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5Het beroepsonderwijs bevindt zich in een complex en dynamisch krachtenveld. 
De vraag naar vakmensen in het bedrijfsleven verandert voortdurend, net als 
kwaliteits criteria en de opleidingskeuze van studenten. Deze dynamiek vraagt 
van het beroepsonderwijs een voortdurende herijking van de opbrengsten. 
Achter deze aanpassingsagenda gaat echter een groter vraagstuk schuil: dat 
van de positie van het middelbaar beroepsonderwijs (mbo) als collectieve 
maatschappelijke voorziening. Met de vergaande technologische veranderingen 
op de arbeidsmarkt en de aanpassingen in de leerlingenstromen, is het dringend 
nodig om een langetermijnvisie te ontwikkelen op de structuur, toegankelijkheid 
en positionering van het beroepsonderwijs. Daarbij is bijzondere aandacht 
nodig voor de plaats van het beroepsonderwijs in de levensloop. Een deel van 
de scholieren bevindt zich in lange, niet aansluitende onderwijstrajecten en 
scholingstrajecten voorzien vaak niet in mogelijkheden voor een leven lang leren.
Deze publicatie wil met een denkoefening bijdragen aan de discussie over de 
toekomst van het middelbaar beroepsonderwijs. De denkoefening begint bij de 
levensloop van twee fictieve jongeren, Tamara en Dennis. De auteurs schetsen 
hun onderwijscarrière en nog jonge loopbaan en plaatsen die in de context 
van actuele maatschappelijke ontwikkelingen en sociaaleconomische trends. 
Duidelijk wordt dat de baan voor het leven zeldzamer wordt. Werknemers krijgen 
te maken met verschillende transities: tussen banen, maar ook tussen zorg en 
arbeid en perioden van activiteit en inactiviteit, die vragen en risico’s met zich 
meebrengen. Dat vereist arrangementen die mensen helpen om voldoende 
wendbaar en weerbaar te blijven. Oftewel arrangementen die mensen toerusten 
voor de arbeidsmarkt van de 21ste eeuw.
In het laatste deel van deze publicatie wordt aandacht besteed aan de betekenis 
van een toerustingsagenda voor het middelbaar beroeps onderwijs en hoe deze 
te realiseren is. Recente inzichten uit de literatuur over institutionele verandering, 
laten zien dat herontwerp alleen succesvol is als er een verbinding wordt gelegd 
met geïnstitutionaliseerde normen, regels en structuren en dat instituties continu 
veranderen, doorgaans via kleine, cumulatieve beleidsaanpassingen. Het is 
daarom de kunst om aan te sluiten bij lopende innovaties in het onderwijsveld en 
Woord vooraf
6in de arbeidsmarktregio’s, er gebruik van te maken en er op te sturen. Dat vraagt 
om een duidelijke richting als antwoord op externe uitdagingen en daarnaast 
om een goede samenwerking en afstemming tussen opleidingsinstellingen, het 
bedrijfsleven, expertisecentra en overheden.
De auteurs bedanken Ab Klink, Fleur Thomése en Anneke Westerhuis voor hun 
bijdragen aan deze publicatie en de deelnemers van de discussiebijeenkomst bij 
het Talma Instituut op 9 april 2014 en bij het ministerie van Onderwijs, Cultuur 
en Wetenschap (OCW) op 2 mei 2014 voor hun suggesties. Alleen de auteurs 
zijn verantwoordelijk voor de inhoud van de analyse.
Deze ecbo-publicatie is gefinancierd uit middelen die gereserveerd waren 
voor de Stichting Max Goote Bijzondere Leerstoelen voor Beroepsonderwijs, 
Volwasseneneducatie en Levenslang Leren (activiteiten gestopt in 2014), 
bedoeld om in te zetten voor reflecties op de toekomst van het middelbaar 
beroepsonderwijs. De publicatie maakt deel uit van een tweeluik. Naast deze 
studie over een institutionele herijking verschijnt ook een beschouwing over de 
innovatieve aspecten van het beroepsonderwijs in relatie tot de arbeidsmarkt 
(Van den Toren, Van der Meer & Lie, in voorbereiding). Samen beogen 
deze bijdragen een impuls te geven aan het actuele publieke debat over de 
positionering van het beroepsonderwijs tussen onderwijs en arbeidsmarkt.
Prof. dr. Geert ten Dam
Voorzitter Stichting Max Goote Bijzondere Leerstoelen voor Beroepsonderwijs, 
Volwasseneneducatie en Levenslang Leren
71.1 Onderwijshervormingen
Het recht op onderwijs is grondwettelijk verankerd. Iedereen kan 
aanspraak doen op recht op scholing en ontwikkeling.1 Daar zit ook een 
verplichting aan vast: iedere jongere tot 18 jaar is verplicht om onderwijs 
te volgen. In 2007 is bovendien een startkwalifi catie ingevoerd: leerlingen 
mogen het onderwijs niet verlaten voordat ze minimaal een diploma op 
mbo niveau 2 hebben gehaald.2
Een hogere opleiding rendeert doorgaans. Als mensen langere tijd worden 
geschoold, verhoogt dat de kwaliteit van het leven in vele opzichten. Met 
een hogere opleiding hebben mensen meer kansen op werk en verkrijgen 
ze een hoger inkomen. Een hoger opleidingsniveau hangt statistisch 
samen met een betere gezondheid, een langere levensverwachting 
en meer geluk of tevredenheid in het leven (zie bijvoorbeeld Hartog & 
Maassen van den Brink, 2009). Echter niet voor iedereen is een hogere 
opleiding weggelegd. En het is de vraag in welke fase van de levensloop 
bepaalde vaardigheden het beste kunnen worden ontwikkeld.
De organisatie en inhoud van het onderwijs zijn daarom een continu punt 
van aandacht. Onderzoeker Ria Bronneman-Helmers (2011) van het 
Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) laat zien hoe het onderwijsbestel 
de afgelopen twintig jaar ingrijpend is veranderd. Het kleuter- en lager 
onderwijs werden in 1985 samengevoegd tot basisonderwijs. Het hoger 
beroepsonderwijs (hbo) kreeg in 1986 een eigen wettelijk kader, het 
middelbaar beroepsonderwijs (mbo) volgde in 1996. Ook de opstelling 
van de overheid veranderde in die twintig jaar. Van richting geven – 1990-
1998 – naar ruimte bieden – 1998-2002 –, afspraken maken over te 
1 Artikel 23 van de Grondwet, lid 1.
2 De Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (RMO) bepleitte eerder om de startkwalifi caties niet langer als een 
soort laatste horde in het kwalifi catiesysteem te zien, maar juist als het begin van een loopbaan van leren en werken 
(Harchaoui, Janssens & Van der Meer, 2013).
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8leveren resultaten – 2002-2007 – en het uitbreiden van het toezicht vanaf 
2007.
In het beroepsonderwijs, waar we ons in deze publicatie specifiek op 
richten, zijn stelselaanpassingen vaak gecombineerd met innovaties 
in de onderwijsinrichting (Van der Meijden, Westerhuis, Huisman, 
Neuvel & Groenenberg, 2009, pp. 3-4).3 Een eerste voorbeeld 
daarvan is de invoering van het kort middelbaar beroepsonderwijs 
(kmbo) vanaf 1979. De invoering van het kmbo vulde ‘het gat in de 
Mammoetwet’, tussen lager beroepsonderwijs (lbo) en mbo, maar 
wilde ook het onderwijs methodisch vernieuwen aan de hand van 
de principes van het participatieonderwijs. Een tweede voorbeeld 
is de Wet educatie beroepsonderwijs (WEB) van 1996. Deze wet 
combineert stelselvernieuwing met methodische vernieuwing die 
gericht is op het centraal stellen van wensen en mogelijkheden van 
de deelnemers: ‘de deelnemer centraal’. Een derde voorbeeld is de 
introductie van competentiegericht onderwijs, een onderwijsmethode 
voor het ontwikkelen van voor het gekozen werkgebied belangrijke 
(persoonlijke) vaardigheden. Vanaf 2012 moeten alle scholen in het 
mbo hun opleidingen inrichten op basis van de competentiegerichte 
kwalificatiedossiers, een term die bij invoering overigens is vervangen 
door ‘beroepsgericht opleiden’. Met het Actieplan Focus op Vakmanschap 
(2011) wordt bovendien geambieerd het onderwijs inhoudelijker, 
efficiënter en aantrekkelijker te maken.
1.2 Onderwijs en arbeidsmarkt als communicerende vaten
Aan de reeks van onderwijshervormingen liggen dus toegankelijkheids- 
én begrotingsoverwegingen ten grondslag, maar ook pedagogische en 
didactische motieven. Ze zijn ook een reactie op de vraagontwikkeling 
op de arbeidsmarkt. Zo werd het competentiedenken geïntroduceerd 
als de aangewezen weg voor het mbo om een betere en meer flexibele 
aansluiting op de eisen en wensen van de arbeidsmarkt te kunnen 
3 Het beroepsonderwijs is het zogenoemde ‘object van studie’ en we zullen onze voorbeelden ontlenen aan dit 
onderwijstype. De argumentatie die we zullen opbouwen, heeft echter een bredere betekenis en kan worden vertaald 
naar – een toerustingsagenda voor – andere onderwijstypen.
9realiseren. Geconstateerd werd dat er door de snelle technologische, 
economische en organisatorische ontwikkelingen in bedrijven meer en 
ander vakmanschap van medewerkers wordt gevraagd. Het werkt echter 
ook andersom. De scholieren van nu zijn de beroepsbevolking van de 
toekomst. Met hun kennis en vaardigheden bepalen ze het vermogen 
van de arbeidsmarkt, ze zijn het ‘menselijk kapitaal’ van de economie. 
Wat het onderwijs ‘produceert’, is dus van invloed op de inhoud van 
het innovatieve vermogen, de omvang en de aard van de arbeidsmarkt 
(Maurice & Sellier, 1986; Oesch, 2013).
De inrichting van het middelbaar beroepsonderwijs met de twee 
leerroutes van de beroepsopleidende leerweg (bol) en de beroeps-
begeleidende leerweg (bbl), maakt het mogelijk dat leerlingen naar 
keuze meer theoretische of meer praktische competenties verwerven. 
Vaak is gebleken dat het beroepsonderwijs en de arbeidsmarkt als 
‘communicerende vaten’ werken. Leerlingen kunnen bij schaarste gaan 
werken, terwijl ze bij werkloosheid langer kunnen doorleren. Bedrijven 
op hun beurt kunnen verschillende wervingsstrategieën hebben. Veel 
mbo-leerlingen blijven bij het mkb-bedrijf waar ze stage hebben gelopen. 
Bedrijven kunnen echter ook op andere manieren hun productie en hun 
personeelsinzet organiseren als er onvoldoende goed opgeleid personeel 
beschikbaar is. Bedrijven blijven niet zoeken naar personeel dat er 
niet is. Ze ontwikkelen nieuwe (ict-)toepassingen of verplaatsen werk 
naar het buitenland. De flexibilisering van de productie onder invloed 
van diversificatie en specialisatie in waardenketens of van numerieke 
en functionele flexibilisering van de personeelsinzet, leiden ertoe dat 
verschillende aanpassingsmechanismen op elkaar ingrijpen (De Beer, 
2012; Wilthagen, Verhulp, Dekker, Gonggrijp & Van der Meer, 2012; 
Oesch, 2013).
Wanneer en welke aanpassingen nodig zijn, is echter niet altijd op 
voorhand duidelijk. De aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt 
wordt immers beïnvloed door diverse externe ontwikkelingen, zoals 
demografie, economie en politiek, die lastig zijn te voorspellen en op 
elkaar inwerken. Toen de commissie-Bakker in 2008 plannen moest 
maken voor de hervorming van de arbeidsmarkt, waren er bijvoorbeeld 
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grote zorgen over de gevolgen van de vergrijzing, in het bijzonder in 
de sectoren Onderwijs, Zorg en Techniek. De commissie voorspelde 
een tekort van 350.000 arbeidskrachten in 2015.4 De auteurs van het 
rapport konden toen echter nog niet bevroeden dat de economische 
krimp de effecten van de vergrijzing – voorlopig – lijkt te verzachten. 
Drie maanden na het verschijnen van het rapport ging de Amerikaanse 
zakenbank Lehman Brothers failliet. Het faillissement vormde de start van 
de grootste economische crisis sinds de jaren dertig van de vorige eeuw. 
Nu, zes jaar later, zijn er signalen en voorzichtige cijfers dat de economie 
opkrabbelt, maar van de verwachte personeelstekorten is vooralsnog geen 
sprake. Bedrijven nemen minder mensen aan en durven minder risico te 
nemen. Door de conjuncturele neergang is ook het aantal stageplaatsen 
teruggelopen. Een leidende vraag in het beroepsonderwijs is daarbij 
ook hoe beoordeeld moet worden dat in sommige sectoren, zoals de 
technische installatiebranche, de helft van de leerlingen een baan vindt 
die aansluit bij de opleiding. Is daarmee het rendement hoog of juist laag, 
in aanmerking genomen dat de andere helft in aanpalende sectoren werk 
vindt?
1.3 Sturen op verandering
Samengevat zijn het onderwijsstelsel en de arbeidsmarkt continu in 
beweging. Ze werken op elkaar in en worden beïnvloed door tal van 
externe factoren. Het optimaliseren van hun aansluiting, zodat jongeren 
snel werk vinden en bedrijven over de gevraagde vakkennis kunnen 
beschikken, is een wicked problem, of, in goed Nederlands, een moeilijk 
beheersbaar of ‘ontembaar’ probleem (Rittel & Webber, 1973; WRR, 
2006a). Kenmerkend voor ontembare problemen is dat er geen objectieve 
probleemanalyse kan worden gegeven, er meerdere oorzaken zijn en 
het perspectief op een definitieve oplossing ontbreekt. De echte of 
‘beste’ oplossing bestaat niet. Bij de aansluiting van het onderwijs en de 
arbeidsmarkt spelen factoren als de complexiteit van het beleidsveld in en 
rond het onderwijs en de dynamiek van de arbeidsmarkt. Er is behoefte 
4 Naar een toekomst die werkt, Advies Commissie Arbeidsparticipatie onder voorzitterschap van Peter Bakker, 16 
juni 2008.
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aan samenhang tussen onderwijs, het sociaal en economisch beleid 
en de opstelling van het bedrijfsleven, dat moet voorzien in voldoende 
opgeleid personeel, nu en in de toekomst. Het onderwijs kan derhalve 
niet alleen verantwoordelijk worden gehouden voor het vinden van 
oplossingen voor bijvoorbeeld frictie tussen de vraag van de arbeidsmarkt 
en het aanbod van opleidingen. Om dat probleem aan te pakken, is de 
inzet en betrokkenheid nodig van vele organisaties: onderwijsinstellingen, 
bedrijven, brancheverenigingen en overheden. Hun verschillende 
deelbelangen moeten voortdurend op elkaar worden afgestemd binnen 
het grotere kader van het ‘maken’ van kwalitatief hoogwaardig onderwijs.
Een vorm van aanpassing is het voortdurend formuleren van kleine ad-
hoc deeloplossingen voor problemen die zich in de praktijk voordoen. 
We kunnen ons echter de vraag stellen of deze strategie tot voldoende 
slagvaardige en robuuste uitkomsten leidt, of dat er andere opties zijn dan 
beleid maken op een manier die Lindblom (1951) in de kern aanduidt 
als muddling through, oftewel doormodderen. Verschillende commissies 
hebben over de toekomst van de Nederlandse arbeidsmarkt en de 
economie gesteld dat de dynamiek en onzekerheid juist vragen om een 
langetermijnvisie, een horizon met een mobiliserend toekomstperspectief. 
In het in 2013 verschenen rapport over het leervermogen van de 
Nederlandse economie adviseert de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid (WRR) om het verdienvermogen van de Nederlandse 
economie te vergroten. Daaronder wordt verstaan het vermogen om 
toekomstige kansen te benutten en toekomstige bedreigingen het hoofd 
te bieden. Het gaat er daarbij om een institutionele infrastructuur voor 
het toerusten van menselijk kapitaal te ontwikkelen opdat burgers, 
instellingen en bedrijven adequaat kunnen inspelen op wisselende 
omstandigheden (WRR, 2013, p. 12). Ook de Onderwijsraad heeft diverse 
malen naar voren gebracht een bredere visie van kwaliteit te willen 
hanteren en het curriculum te willen herijken tot eigentijdse standaarden 
(Onderwijsraad, 2013).
De uitdagingen zijn groot, en dat geldt niet alleen voor Nederland. Zoals 
Daniel Oesch (2013) heeft laten zien, is er in alle Europese landen een 
opwaartse vraag naar kennis en vaardigheden en is het niet noodzakelijk 
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het Amerikaanse pad van verdergaande flexibilisering en polarisatie 
tussen de islands of excellence van Stanford en Harvard en de sea of 
ignorance van de middelbare scholen in de inner cities af te lopen. Om 
dat laatste te voorkomen, zijn adequate publieke voorzieningen imperatief. 
Daarbij zijn zowel het initiële als postinitiële onderwijs in het geding. 
Om daar te komen, zijn bepaalde vormen van flexibilisering misschien 
noodzakelijk en is afstemming van het onderwijs met de koers van het 
bedrijfsleven en afstemming van het onderwijs met de ontwikkeling van 
sociaal beleid wenselijk. Ten behoeve van de afstemming van onderwijs 
en arbeidsmarkt schreef James Calleja, directeur van het European 
Centre for the Development of Vocational Training (Cedefop) onlangs 
dat de taak van het beroepsonderwijs niet alleen vroege oriëntatie voor 
jongeren is, maar ook het om- en bijscholen van werkenden, zodat zij hun 
kansen vergroten om na het verlies van hun baan aan een nieuwe baan 
te komen, mogelijk in een andere sector.5 Een dergelijke agenda betekent 
dat de opleidings- en ontwikkelingsfondsen (O&O-fondsen) misschien 
anders moeten worden ingezet (Van der Meijden & Van der Meer, 2014). 
Onlangs schreef de commissie-Rinnooy Kan in het advies over het hbo-
deeltijdonderwijs voor volwassenen: “Een stevige inzet op versterking van 
het innovatievermogen en de concurrentiekracht van de Nederlandse 
economie vraagt om meer kenniswerkers met de juiste vaardigheden 
en om intensivering van de aandacht voor flexibele en duurzame 
inzetbaarheid.”6
In deze publicatie voegen we ons in de discussie over de vraag hoe 
het initiële en postinitiële beroepsonderwijs zich kan ontwikkelen in het 
licht van huidige visies op de arbeidsmarkt van de toekomst. Meer dan 
ieder ander type onderwijs bevindt het (middelbaar) beroepsonderwijs 
zich op het snijvlak tussen ‘leren en werken’. Vanuit die positie heeft 
het een cruciale verbindende rol tussen onderwijs en arbeidsmarkt 
voor grote groepen in de samenleving. We denken dat het middelbaar 
beroepsonderwijs als collectieve maatschappelijke voorziening sterker 
moet worden gepositioneerd in het geheel van institutionele vraagstukken 
met betrekking tot ‘werk en inkomen’ in de levensloop. We beginnen de 
5 Zie ‘Beroepsonderwijs als oplossing voor jeugdwerkloosheid?’ neth-er.eu, 13 januari 2014.
6 Adviesrapport Flexibel hoger onderwijs voor volwassenen van de Adviescommissie Flexibel hoger onderwijs voor 
werkenden, 12 maart 2014.
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analyse daarom niet bij de inrichting van het huidige stelsel, maar bij de 
kansen en risico’s van het individu. We stellen de vraag wat mannen en 
vrouwen in verschillende levensfasen nodig hebben om duurzaam te 
kunnen participeren. Dat doen we aan de hand van het verhaal van twee 
jongeren.
14
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2.1 De levensloop van Tamara en Dennis
Tamara en Dennis zijn in 1990 geboren en zijn leerling geweest op een 
instelling voor middelbaar beroepsonderwijs, maar verder zijn er grote 
verschillen in hun thuissituatie, schoolcarrière en jonge loopbaan. De 
verhalen over hun levensloop zijn fi ctief, maar het zijn wel verhalen die 
representatief zijn voor huidige jongerencohorten.
Tamara is de oudste van vier zussen. Ze is opgevoed door haar moeder. 
Met haar vader heeft de familie geen contact meer. Als ze op 4-jarige 
leeftijd naar de basisschool gaat, heeft ze een taalachterstand. Lezen 
en schrijven gaan haar niet gemakkelijk af, maar ze vindt leren leuk en 
heeft een grote droom: huisarts worden. Op 12-jarige leeftijd krijgt ze een 
vmbo-advies. Het stelt haar teleur, maar ze blijft gemotiveerd studeren 
en stroomt door naar het mbo. De opleiding tot verzorgende moet ze 
tijdelijk onderbreken omdat ze zwanger raakt. Ze vindt het belangrijk 
om een diploma te halen en dat lukt haar uiteindelijk ook. Ze krijgt een 
jaarcontract bij de thuiszorginstelling waar ze tijdens haar opleiding al 
in deeltijd werkte. Het contract wordt een keer verlengd, maar als de 
instelling een grote aanbesteding verliest, wordt Tamara ontslagen. Ze 
kan bij een concurrerende instelling aan de slag, maar niet voltijds. 
Tamara wil echter graag meer werken en ook meer leren. Onlangs is ze 
naar een grote banenbeurs voor de zorgsector geweest en enthousiast 
geworden over een baan als verpleegkundige in een ziekenhuis. Daarvoor 
moet ze een interne hbo-opleiding volgen. Wel twijfelt ze of de baan en 
opleiding zijn te combineren met haar zorgtaken. Ze is alleenstaande 
moeder en als oudste dochter helpt ze mee met de verzorging van haar 
fragiele oma, die dementeert.
Toerusting als 
investeringsstrategie 2
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Dennis is de jongste uit een gezin van twee kinderen. Zijn vader is 
opgeleid als fysiotherapeut en heeft een eigen praktijk, zijn moeder 
werkt deeltijds in het basisonderwijs. Net als zijn zus kreeg Dennis een 
havo-advies in groep 8 van de basisschool. Al snel gaat hij met tegenzin 
naar school, de dagen stilzitten duren hem veel te lang. ’s Middags 
is hij op het voetbalveld te vinden. Zijn huiswerk blijft daardoor liggen 
en is vaak niet op tijd af. Hij heeft geregeld ruzie met zijn ouders over 
zijn prestaties en krijgt een steeds grotere hekel aan school. In havo 3 
blijft Dennis zitten en de school adviseert hem naar het vmbo over te 
stappen. Dat vindt hij eigenlijk wel best. Hij kiest voor de theoretische 
leerweg, net als een van zijn vrienden. Ook hier heeft hij grote moeite 
met het schoolstramien. Hij krijgt de diagnose ADHD. Hij begint met 
individuele begeleiding, maar spijbelt veel. Zonder een startkwalificatie 
op zak verlaat hij school. De eerste maanden zit hij veel thuis, maar na 
aandringen van zijn ouders gaat hij naar het uitzendbureau. Ze bieden 
hem kleine, tijdelijke banen aan, vooral in de transport en logistiek. Twee 
jaar later tijdens een verjaardagsfeest, spreekt zijn oom hem aan. Hij 
is divisiedirecteur van een fabriek in de chemische industrie en heeft 
dringend behoefte aan assistent-monteurs. Dennis is onder de indruk 
van de enorme machines en productieprocessen. Hij stelt veel vragen 
aan collega’s en zij motiveren hem een mbo-opleiding tot procesoperator 
te gaan volgen. Hij gaat één dag per week naar school, nu met plezier en 
goed gemotiveerd.
De verhalen van Tamara en Dennis illustreren hoe kansen en problemen 
vroeg in het leven later door kunnen werken, ten goede of ten kwade. 
Door haar taalachterstand maakt Tamara al bij het begin van de 
basisschool een ‘valse start’. Dat werkt door in haar onderwijsroute: die is 
lang en kent vele obstakels en risico’s. Gemiddeld genomen overkomt dit 
allochtone kinderen vaker, zodat de (sociaaleconomische) ongelijkheid 
al vroeg begint. Allochtone kinderen gaan vaker naar etnisch diverse 
voorscholen, terwijl autochtone kinderen vaker naar de overwegend 
‘witte’ crèches gaan, waar zij vaak meer gestimuleerd worden om zich 
te ontwikkelen (Petit, Van Esch, Van der Meer & Smulders, 2013, p. 8). 
Er zijn echter ook ontwikkelingen ten gunste, er zijn correcties mogelijk. 
Tamara oriënteert zich verder tijdens het werk en vrienden of familieleden 
stimuleren Dennis. Ook de economie biedt nieuwe kansen.
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De verhalen laten zien dat zich tijdens de levensloop een scala aan 
onvoorziene omstandigheden voordoet die ingrijpen op de kansen op 
de arbeidsmarkt. Tamara krijgt te maken met beperkte mogelijkheden 
voor arbeidsdeelname als gevolg van zorgverplichtingen, Dennis heeft 
motivatie- en gedragsproblemen. Ook onvoorzien, maar dan in positieve 
zin, is dat zijn oom hem in aanraking brengt met een branche die bij hem 
past. Hij is de ‘kruiwagen’ die zijn jonge loopbaan een gunstige wending 
geeft.
Aan de hand van levenslopen zoals die van Tamara en Dennis wordt 
duidelijk hoezeer en onlosmakelijk het onderwijs is verbonden met de 
wetgeving en het beleid op andere terreinen van de verzorgingsstaat: zorg 
en sociale zekerheid.7 Onderwijs, werk en zorg zijn geen aparte, elkaar 
opvolgende vormen van tijdsbesteding. Ze vinden vaak gelijktijdig plaats 
en zijn terugkerend. Dennis start pas met een mbo-opleiding nadat hij de 
arbeidsmarkt heeft betreden en Tamara ziet zich gedwongen haar nieuwe 
opleiding te combineren met zorgtaken.
Dat het participeren in onderwijs, werk en zorg door elkaar heen loopt, 
komt niet alleen door persoonlijke omstandigheden. Ook de flexibilisering 
van de arbeidsmarkt speelt een belangrijke rol. Door veranderingen 
in het bedrijf waar iemand werkt, zoals off shoring, reorganisaties of 
opheffen, biedt een vaste aanstelling geen zekerheid voor het leven 
meer. Bovendien kiezen steeds meer mensen ervoor als zelfstandige 
zonder personeel (zzp’er) te gaan werken (Bekker, 2012; Wilthagen 
e.a., 2012). De loopbanen van werkenden kennen daardoor een steeds 
grilliger patroon. Tussen 1996 en 2009 is het aandeel jongeren onder 
de 30 jaar met een vaste voltijdbaan met 10% gedaald tot 22%. Echter 
ook als jongeren een vaste baan vinden, is de kans groot dat hun 
arbeidsloopbaan er anders – meer divers, meer switches – uitziet dan die 
van hun ouders.
7 De Swaan (1988) noemt armenhulp, onderwijs, gezondheidszorg en sociale zekerheid als de vier domeinen van 
de moderne verzorgingsstaat. De WRR (2006b) onderscheidt de functies verzorgen (zorg), verzekeren (inkomen), 
verheffen (onderwijs) en verbinden (integratie).
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2.2 Een pakket aan voorzieningen
Sinds de late jaren negentig worden de kansen en risico’s zoals die waar 
Tamara en Dennis mee te maken krijgen, in een groeiend aantal studies 
onderstreept en aangeduid als nieuwe sociale risico’s (bijvoorbeeld 
Esping-Andersen, Gallie, Hemerijck & Myles, 2002; Van der Meer 
& Leijnse, 2003; Lindh & Palme, 2006; WRR, 2007; Wilthagen e.a., 
2012). Sommige van deze risico’s zijn beïnvloedbaar, andere minder. 
Soms ontstaan er ook nieuwe kansen. Zeker is dat mensen vaker te 
maken hebben met atypische contracten – vooral aan het begin van 
de loopbaan – en met beperkte mogelijkheden voor arbeidsdeelname 
als gevolg van zorgverplichtingen. Hierdoor kunnen vaardigheden 
achterblijven. De parallelliteit van zorg, onderwijs en werk in moderne 
levenslopen is ook het resultaat van demografische factoren. Er komen 
minder jongeren en ouderen leven langer. Jong en oud zullen zorg 
moeten dragen voor ‘heel jong’ en voor ‘steeds ouder’. Deze dynamiek 
wordt nog eens vergroot door het open en dynamische karakter van 
een postindustriële kennis economie: wat iemand nu leert, is over tien 
jaar waarschijnlijk verouderde kennis. Daar komen nog verontrustende 
Amerikaanse prognoses bij die laten zien dat in het bijzonder 
middenklasse-banen kwetsbaar zijn voor automatisering. De betekenis 
daarvan voor Nederland is door de andere werking van de arbeidsmarkt 
in vergelijking met de Verenigde Staten moeilijk te beoordelen, maar ook 
hier zijn banen in het midden segment verloren gegaan. De algemene 
verwachting is dat veel routine werk zal verdwijnen, terwijl het onzeker is 
wat voor nieuwe werkgelegenheid tot stand komt.8 Op dit moment werken 
veel mensen op een lager niveau dan ze zijn opgeleid. Ook van belang is 
of mensen werken in een sector waarin kennis, via het werk, vernieuwd 
kan worden. Het gaat hier derhalve om de kans dat de kenniskloof tijdens  
levenslopen groter wordt, wat een eigen druk op de vormgeving van 
toerustings arrangementen geeft.
8 Denk aan de lezing van Minister Asscher over de gevolgen van robotisering voor de arbeidsmarkt, van 29 
september 2014. De prognoses van het Researchcentrum voor Onderwijs en Arbeidsmarkt (ROA) verwachten 
overigens tot 2018 een gelijkblijvende omvang van de middenberoepen. Wel verdwijnen er banen, maar de 
verwachting is ook dat er banen bijkomen. Tegelijkertijd is de verwachting dat er door bedrijven hogere eisen gesteld 
zullen worden. De cesuur op de arbeidsmarkt verschuift van het startkwalificatieniveau (mbo 2) naar mbo 3 of 4 (De 
Grip & Van der Meer, 2014).
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Een nog onbepaald nieuw sociaal risico is de sluipende polarisatie tussen 
werkende rijke en arme gezinnen mede als gevolg van ‘homogamie’, 
oftewel samenleven met iemand met eenzelfde opleidingsniveau en 
sociale achtergrond. Onderaan de maatschappelijke ladder dreigt 
armoede en langdurige werkloosheid voor lager opgeleide echtparen 
en vooral alleenstaande moeders. Naarmate de ongelijkheid toeneemt, 
worden tevens de vermogens van ouders om in de toekomst van hun 
kinderen te investeren steeds ongelijker verdeeld, met gevaar van 
schooluitval en een achterblijvende cognitieve en sociale ontwikkeling 
(Hemerijck, 2012, pp. 12-13). Bovendien lopen de kansen op welvaart 
en maatschappelijk succes tussen lager en hoger opgeleiden in onze 
meritocratische samenleving steeds verder uiteen (De Beer, 2013). Dat 
kan Dennis en Tamara raken als ze zich niet weten te ontwikkelen en 
nieuwe kansen kunnen benutten.
De traditionele verzorgingsstaat, met ruimhartige sociale verzekeringen 
en gericht op kostwinnergezinshuishoudens, is onvoldoende in staat om 
nieuwe sociale risico’s adequaat te beantwoorden. In zijn analyses over 
de transitionele arbeidsmarkt, stelde Günther Schmid daarom vast dat de 
instituties gericht op sociale bescherming om meer differentiatie vragen 
om op ‘oude’ en ‘nieuwe’ risico’s te anticiperen. Een punt van aandacht 
daarbij is dat niet voor alle personen in de samenleving de risicoperceptie 
en de kans op risico’s gelijk is. Reden waarom soms een vorm van 
publieke verzekering noodzakelijk is. Volgens Schmid kunnen personen 
best verantwoordelijk zijn voor hun eigen afwegingen en keuzes, zolang 
ze maar dezelfde bronnen tot hun beschikking hebben (Schmid, 2006). 
Tegelijkertijd is zeker dat een breder pakket aan voorzieningen nodig is 
dan alleen een verzekering tegen de ‘oude’ risico’s van loonderving bij 
werkloosheid of ziekte. Voor een deel zijn de risico’s ook het resultaat van 
de opstelling en het gedrag van mensen. Het is voor iedereen van belang 
vorm te geven aan scholing, duurzame inzetbaarheid, aan mobiliteit en 
flexibiliteit. Kenmerk van deze risico’s is dat ze niet alleen van buitenaf 
komen, maar nog meer afhankelijk zijn van individuele keuzes, geleverde 
inspanningen en bereidheid tot handelen. Dit brengt Schmid ertoe 
verschillende vormen van ‘duurzame inzetbaarheid’ te onderscheiden: 
van ‘je loopbaan doorzetten als je je werk verliest’, ‘het nastreven van 
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nieuwe perspectieven’, tot ‘het realiseren van kwalitatief hoogwaardige 
werkgelegenheid’ (Schmid, 2006, p. 26).9
In het omgaan met ‘oude’ en ‘nieuwe’ risico’s gaat het dus om preventief, 
proactief en adaptief handelen. Daarbij passen nieuwe institutionele 
aanpassingsmechanismen, zeker omdat de betaalbaarheid van 
voorzieningen minder dan voorheen gegarandeerd is. Schmid bespreekt 
de noodzaak van ‘institutioneel vereiste variëteit’, om mogelijke problemen 
die voortkomen uit de verschillende soorten risico’s te ondervangen. 
In de opvatting van Schmid moet het samenspel van institutionele 
voorzieningen aan enkele eisen voldoen. Deze institutionele voorzieningen 
moeten ten eerste (functioneel) complementair zijn aan elkaar. Ten 
tweede moeten ze bewust met elkaar worden verbonden. Dat vergt, in de 
derde plaats, om gerichte coördinatie.
Vanuit het levensloopperspectief bezien, is er een pakket aan 
voorzieningen en daarmee sociale investeringen nodig die mensen 
over hun hele levensloop ondersteunt, in plaats van alleen tijdens hun 
werkzame leven (Schmid, 1995; Van der Meer & Leijnse, 2003; WRR, 
2006b; Korver, 2012; Hemerijck, 2012; 2014). Een van de belangrijke 
inzichten is dat skills – het geheel van kennis, houding en vaardigheden – 
vragen om voortdurende ontwikkeling, tijdens en buiten het werk. Als 
je dat nalaat, kom je op relatieve achterstand te staan. In de woorden 
van Ton Korver: “vroege beslissingen, over scholing en opleiding in 
het bijzonder, hebben in toenemende mate onomkeerbare gevolgen 
en worden versterkt door de factor leeftijd. De padafhankelijkheid – de 
invloed van je verleden op de kansen in het heden – neemt toe” (Korver, 
2012, p. 79).
Om deze uitdagingen het hoofd te bieden, moet stilaan afscheid worden 
genomen van het paradigma van een levensloop in de vorm van elkaar 
opvolgende fasen van opleiding en training op de jongere leeftijd, arbeids-
participatie in de volwassen levensfase en pensionering vanaf 65 jaar. Er 
is behoefte aan levensloopbestendig beleid waarbij de bredere context 
9 Vergelijk met het werk van Bernard Gazier (1999), die zeven dimensies van duurzame inzetbaarheid 
onderscheidde. Schmid bouwt vooral voort op de meest vergaande dimensies daarvan, die aandacht hebben voor 
duurzaam, autonoom en persoonlijk handelen.
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van werk, onderwijs en opleiding – en familie en gemeenschapszorg – 
over de gehele levensloopcyclus worden meegewogen. Hemerijck 
(2014) heeft de gedachte van levensloop bestendig beleid uitgewerkt 
door onderscheid te maken tussen de basisvoorzieningen die blijvend 
noodzakelijk zijn om in de samenleving te kunnen functioneren, 
voorzieningen die de mobiliteit vergroten en ten slotte een voorziening die 
is ingericht als maatschappelijke ondergrens in het geval personen zich 
niet zelfstandig kunnen redden. Dit pakket aan voorzieningen kent drie 
dimensies:
1 Onderwijs en ondersteuning aan individuele personen en gezinnen als 
het fundament om de kwaliteit van het menselijk kapitaal te vergroten 
– stock – gedurende de levensloop.
2 Regelingen die de doorstroming van en naar de arbeidsmarkt – flow – 
vergemakkelijken: tussen banen, maar ook tussen zorg, arbeid en een 
leven lang leren.
3 Een universeel en daarmee sociaal vangnet – buffer – dat inkomens-
bescherming en economische stabilisatie biedt.
Het pakket is als geheel sterker dan de som van de delen. Het is te 
zien als een toerustingsagenda voor de Nederlandse verzorgingsstaat, 
bedoeld om mensen – mannen én vrouwen en met voldoende solidariteit 
tussen de generaties – weerbaar te maken en wendbaar te houden 
voor de arbeidsmarkt van de 21ste eeuw. De gedachte erachter is dat 
de veranderingen in arbeidsmarkt en samenleving van de overheid 
vragen om burgers en gezinnen zodanig toe te rusten dat ze voldoende 
sterk en weerbaar zijn voor de wendbare economie. Met voorzieningen, 
maar ook met mogelijkheden van zelfontplooiing en middelen die de 
maatschappelijke participatie stimuleren. De toerustings agenda sluit aan 
bij de sociale filosofie van Amarthya Sen (1999) en Martha Nussbaum 
(2011), waarin de overheid moet kunnen garanderen dat iedereen 
in voldoende mate beschikt over vermogens – capabilities in hun 
terminologie – om zich als persoon te (blijven) ontwikkelen. We bespreken 
de pijlers stock, flow en buffer hierna afzonderlijk uitgebreider, omdat ze 
eisen stellen aan de aard en werking van het (beroeps)onderwijs in relatie 
met aanpalende institutionele voorzieningen. Ook doen ze een beroep op 
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voldoende individueel en collectief draagvlak om deze voorzieningen te 
garanderen.
2.3 Investeren in jonge kinderen
Om het leervermogen van kinderen en jongeren te maximaliseren, is 
kwalitatief hoogstaand basisonderwijs noodzakelijk. Daarbij zijn breed 
toegankelijke voor-, tussen- en naschoolse voorzieningen cruciaal. Zij 
kunnen voorzien in een ‘sterke start’ voor ieder kind: stock. Kinderopvang 
moet méér zijn dan het louter opvangen van kinderen voor werkende 
ouders. Door de cognitieve en sociale vaardigheden van kinderen 
te stimuleren, wordt de basis gelegd voor een leven lang meegaand 
menselijk kapitaal, mensen die zichzelf blijven ontwikkelen.
Investeren in vroege scholing die breed toegankelijk is, maakt het 
bovendien voor jonge ouders gemakkelijker om te blijven werken. Als 
Tamara een jonge moeder is, heeft ze moeite om werk, zorg en opleiding 
te combineren. Als deze combinatie wordt vergemakkelijkt, tekent zich 
een win-win-strategie af: de arbeidsparticipatie en productiviteit van jonge 
(vrouwelijke) werknemers wordt verhoogd, het welzijn van gezinnen wordt 
versterkt en de leerprestaties van kinderen wordt verbeterd (Hemerijck, 
2012, p. 24). Investeringen in vroege scholing helpen daarmee ook 
de dreiging van polarisatie – tussen rijke en arme gezinnen, tussen 
bevolkingsgroepen – tegen te gaan.
Investeringen in het onderwijs van jonge kinderen verdienen zichzelf 
doorgaans terug. De Nobelprijswinnaar James Heckman van de 
Universiteit van Chicago onderzocht het langetermijneffect van schoolse 
programma’s voor 2-, 3- en 4-jarigen en rekende uit dat elke dollar die 
de overheid in hen investeert, op lange termijn 15-17% ‘winst’ oplevert 
(Heckman, 2006, p. 2). Investeringen vóór het derde levensjaar zijn het 
meest lonend (Cunha & Heckman, 2007; Heckman & Masterov, 2007). 
Mensen profiteren van onderwijsinvesteringen omdat onderwijs ze toerust 
voor de arbeidsmarkt en de samenleving profiteert omdat kennis leidt 
tot innovatie en economische kracht. Door mensen van jongs af aan via 
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onderwijs sterk en weerbaar te maken, is er bovendien minder behoefte 
om achteraf te ‘repareren’ met subsidies, regelingen en uitkeringen. 
Hiermee neemt de druk op de verzorgingsstaat af.
Een goede basis van kennis en vaardigheden is een noodzakelijke, 
maar geen voldoende voorwaarde voor duurzame participatie op 
de arbeidsmarkt. De levenslopen van Dennis en Tamara leren 
dat studiemotivatie net zo belangrijk is. De WRR (2013, p. 272) 
wijst in dit verband op het belang van ‘leren leren’, oftewel het 
ondersteunen van kinderen bij het ontwikkelen van een kritische 
geest, doorzettingsvermogen en motivatie. Deze eigenschappen 
helpen om continu te investeren in persoonlijke capaciteiten. De 
Onderwijsraad deelt die analyse. De samenleving heeft ook behoefte 
aan ‘creativiteit, probleemoplossend vermogen, samenwerking, culturele 
en morele sensitiviteit, zorgzaamheid en vakmanschap’, aldus de raad 
(Onderwijsraad, 2013, p. 9). Daar kom je echter niet als vanzelf. Dennis 
heeft de steun nodig van zijn oom om een beslissende stap te zetten. 
Tamara ontleent inspiratie aan loopbaanoriëntatie en werkervaring in de 
zorg. In de woorden van Schmid over het belang van deze persoonlijke 
netwerken in de particuliere sfeer om toegang te krijgen tot werk in een 
markteconomie: “functioning networks are required in order to constantly 
renew social capital” (Schmid, 2006, pp. 25-26).
2.4 Nieuwe sociale risico’s vragen om wendbare werknemers…
Hoe belangrijk onderwijs van kinderen en jongeren ook is, het is 
een illusie dat mensen tijdens hun eerste onderwijsloopbaan, in 
voltijdsonderwijs, alle kennis en vaardigheden kunnen leren die ze tot 
aan hun pensioen nodig hebben. Bovendien krijgt niet iedereen dezelfde 
inhoudelijke bagage mee, van thuis, van vrienden, op school of in het 
werk. Daar komt bij dat – technologische – kennis snel veroudert en 
dat werkgevers meer behoefte hebben aan werknemers die flexibel 
inzetbaar zijn binnen en buiten de organisatie: flow. Er is ook een 
paradoxale ontwikkeling. Als we langer gaan werken, wordt de duur van 
loopbanen langer, maar door de snelle opeenvolging van technologische 
ontwikkelingen gaat de kennis steeds korter mee. Voor sommigen is het 
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gemakkelijk om bij te blijven en het niveau van kennis, vaardigheden 
en houding te ontwikkelen, voor anderen is er minder toegang tot 
bronnen om hierin te investeren en te profiteren van kennisvernieuwing. 
Het (moeten) schakelen tussen voltijd- en deeltijdwerk, werken als 
zelfstandige, het volgen van een opleiding, mantelzorg, ouderschapsverlof 
en opvoeden van kinderen komt steeds vaker voor. Het is het gevolg 
van belangrijke sociaaleconomische ontwikkelingen, zoals de groeiende 
arbeidsdeelname van vrouwen en veranderende gezinssamenstellingen. 
Het verhaal van Tamara illustreert dat de arbeidsparticipatie van vrouwen, 
maar ook mannen, niet los gezien kan worden van oplossingen voor 
de zorg van hun kinderen en fragiele ouders. Een werk-leertraject in 
het ziekenhuis vergroot de kansen van Tamara op een productieve en 
duurzame arbeidsdeelname aanzienlijk, mits haar werkgever en opleider 
een studieprogramma kunnen bieden dat te combineren is met haar 
zorgtaken.
Ook de vergrijzing speelt een rol. Op het hoogtepunt van de vergrijzing, 
in 2039, zal Nederland 4,6 miljoen inwoners van 65 jaar of ouder tellen. 
In 2011 waren dat er twee miljoen minder (Garssen, 2011, pp. 31-34). 
Door deze demografische trends moet een kleiner aantal ‘jongeren’ een 
groter aantal ‘ouderen’ verzorgen. Indirect, via betaling van premies en 
belastingen voor algemene verzekeringen als de Algemene Wet Bijzondere 
Ziektekosten (AWBZ) en de Algemene ouderdomswet (AOW), maar ook 
direct, zoals in het voorbeeld van Tamara. Zij is werknemer in de zorg en 
mantelzorger voor een familielid. Het Sociaal en Cultureel Planbureau 
(SCP) voorspelt dat het totaal aantal ontvangers van mantelzorg tot 2030 
met 8% stijgt. De meeste mantelzorgers, 80%, zijn jonger dan 65 jaar. 
De combinatie van werk en mantelzorg zal dus steeds vaker voorkomen, 
vooral onder vrouwen (Sadiraj, Timmermans, Ras & De Boer, 2009).10
10 De arbeidsparticipatie van vrouwen neemt nog steeds toe, maar vooral het aantal vrouwen met een deeltijdbaan 
van 20 tot 35 uur per week groeit: voltijdswerk komt relatief weinig voor. De voornaamste reden waarom vrouwen voor 
een deeltijdbaan kiezen, is de zorg voor het gezin of huishouden. Zie ‘Meer vrouwen aan het werk: vooral in deeltijd’, 
Webmagazine CBS, 7 maart 2014.
25
Een werknemer die tijdelijk – gedeeltelijk – de arbeidsmarkt verlaat, 
vanwege zorgtaken of een verblijf in het buitenland, zal zich moeten 
aanpassen. Een terugkeer naar de oude, vertrouwde baan is er vaak niet 
meer bij: het bedrijf waar iemand werkte, is óf volkomen veranderd óf 
bestaat niet meer. Een dynamische arbeidsmarkt vraagt om wendbare 
werknemers en om voorzieningen die die wendbaarheid ondersteunen: 
flow. Dat geldt ook voor werkgevers, die te maken hebben met wisselende 
preferenties en mobiliteitspatronen van medewerkers. Sommigen 
medewerkers wisselen al gauw van baan, waardoor investeringen niet 
lonen. Anderen willen misschien in deeltijd werken of ontwikkelen zich 
minder goed dan wenselijk is. In de woorden van Evers en Wilthagen 
(2007) gaat het dan ook om ‘wederkerig risicomanagement’ in de 
toekomst van de arbeidsrelatie van werkgevers en werknemers die zich 
veel meer op de loopbaan dan op het huidige werk alleen moet richten.
2.5 … en een vangnet voor als het misgaat
Hoe goed een werknemer zijn kennis en vaardigheden ook bijschoolt, 
de kans op een periode van werkloosheid of inactiviteit wordt steeds 
groter. Het kan iedere werknemer of zzp’er overkomen, goed geschoold 
of niet. Om werkloosheid op te kunnen vangen, blijft sociale bescherming 
essentieel. Een universeel vangnet – buffer – is een cruciaal onderdeel 
van een effectieve investering in menselijk kapitaal. Echter niet in de 
vorm van traditionele sociale verzekeringen. Die bieden niet voldoende 
effectieve bescherming meer voor het risico op werkloosheid. Tot in de 
jaren tachtig konden werknemers bij een (conjuncturele) economische 
crisis worden ontslagen. De werknemers, lange tijd vooral mannen, 
moesten vervolgens afwachten tot betere tijden zich zouden aandienen. In 
de tijd tussen ontslag en opnieuw aan het werk gaan, in het eigen beroep, 
kregen zij en hun gezinnen bescherming van de verzorgingsstaat.
Vandaag de dag verandert de economie door mondialisering en 
flexibilisering zo snel dat niemand het zich nog kan veroorloven om aan 
de kant te staan. Werknemers moeten naast wendbaar, ook weerbaar zijn 
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en ook als ze werkloos zijn aan hun menselijk kapitaal en competenties 
blijven werken om niet voorgoed aan de kant te staan.
Omscholing helpt om weer aan het werk te komen, bijvoorbeeld in een 
sector waar grote vraag is. Het betekent echter ook dat het economisch 
efficiënt kan zijn als mensen in de overgang van werk naar werk vormen 
van bescherming krijgen. Als hun kennis en vaardigheden aangepast en 
verbeterd moeten worden, dan kan een transitieperiode productief zijn om 
nieuwe werkzaamheden te initiëren. Tenminste, als in zo’n periode actief 
geput kan worden uit bronnen voor scholing en ontwikkeling (Brzinsky-
Fay, 2013; Eurofound, 2012; Van der Meijden & Van der Meer, 2014; 
Wilthagen e.a., 2012). Op die manier kunnen buffers bijdragen aan een 
betere flow door het beschermen van menselijk kapitaal.
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3.1 Institutionele complementariteit
Een toerustingsagenda is natuurlijk niet goedkoop, maar het accepteren 
van armoede en inactiviteit – buffers –, zeker als die van generatie op 
generatie worden overgegeven, leidt tot een enorme verspilling van 
menselijk kapitaal: stock. Zonder gerichte ondersteuning van gezinnen 
zal de voor onze economie noodzakelijke hogere arbeidsdeelname van 
vrouwen niet gerealiseerd kunnen worden: fl ow. Als we niet regelen dat 
mensen een leven lang kunnen blijven werken, zullen de kosten van de 
vergrijzing verder oplopen.11
Om een toerustingsagenda te laten slagen, moeten investeringen in 
mensen voldoende ambitieus en samenhangend zijn. Alleen dan hebben 
ze een versterkend effect en is de som meer dan de afzonderlijke delen. 
Dat vraagt om institutionele complementariteit, oftewel goodness of fi t, 
tussen de verschillende wetgevingen en beleidsarrangementen waar 
mensen tijdens hun levensloop mee te maken krijgen (Schmid, 1995, 
2006; Eichhorst & Hemerijck, 2010; Hemerijck, 2013; 2014; Kenworthy, 
2008; 2011). Samenhang in wetgeving is noodzakelijk opdat mensen 
hun taken op het gebied van zorg en werk kunnen combineren (Knijn, 
2007). Half werk leidt tot halve resultaten. Goede kinderopvang naast 
een arbeidsmarkt die moeders benadeelt in carrièremogelijkheden 
als ze verlof opnemen of deeltijd willen werken, is contraproductief. 
Beleid om mantelzorgers te ondersteunen, heeft weinig effect naast 
sociaal zekerheidsbeleid met een eenzijdige prikkel op de uitstroom van 
werklozen naar betaalde arbeid.
Deze gelijktijdige ontwikkelingen maken onvermijdelijk dat in moderne 
levenslopen werk, zorg en ontwikkeling steeds vaker gelijktijdig 
plaatsvinden. Dat stelt eisen aan de inrichting van scholings- en 
11 Deze redenering is ook terug te vinden in The Social Investment Package for Growth and Social Cohesion dat de 
Europese Commissie in 2013 presenteerde.
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werkarrangementen en kan niet alleen aan individuen worden 
overgelaten. In deze publicatie werken we deze vraagstukken vooral voor 
het (beroeps)onderwijs verder uit.
3.2 Onderwijs en de doorstroming tussen domeinen
Hoe ziet de toerustingsagenda voor het onderwijs er uit? De primaire 
functie van het onderwijs ligt zonder twijfel bij de eerste pijler: het leggen 
van een fundament van kennis, om de kwaliteit van het menselijk 
kapitaal te vergroten: stock. De overzichtsstudie Stand van educatief 
Nederland van de Onderwijsraad (2013) leert dat, in vergelijking met de 
landen om ons heen, het Nederlandse primaire onderwijs redelijk goed 
in staat is om jongeren een sterke basis van kennis en vaardigheden bij 
te brengen. In dit onderzoek onder 15-jarige leerlingen uit 65 landen, 
scoort Nederland bijvoorbeeld voor wiskunde een zesde plaats en voor 
natuurwetenschappen en leesvaardigheden een zevende plaats. Ook wat 
betreft de beheersing van (taal- en reken)vaardigheden van volwassenen 
behaalt Nederland in internationaal perspectief een vrij positief resultaat.
Cognitief sterke leerlingen springen er in Nederland echter minder uit. 
De beste Nederlandse leerlingen behoren in geen enkel onderzocht 
vak tot de internationale top tien. Dat geldt in het bijzonder voor de 
basisschoolleerlingen (WRR, 2013, p. 261). Bovendien is er een 
behoorlijke spreiding van de resultaten, die uit de gemiddelde scores 
niet zonder meer blijkt: in veel grote steden worden soms zorgelijk lage 
scores bereikt. De achtereenvolgende kabinetten-Rutte hebben duidelijk 
gemaakt dat zij werken aan een verbeteringsagenda, die de vorige 
minister omschreef met de pakkende slogan ‘de basis in orde, de lat 
omhoog’.12
Door jongeren een goede basis van kennis en vaardigheden bij te 
brengen, vervult het onderwijs een belangrijke emanciperende functie. 
Onderwijs helpt de invloed van ongelijke thuissituaties op latere 
12 Uit het Regeerakkoord Vrijheid en verantwoordelijkheid van de fracties VVD en CDA, 30 september 2010, 
p. 31. De slogan is ook gebruikt als titel voor de Startrapportage over de herinrichting van het mbo van het 
programmamanagement van MBO15 van maart 2012.
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levenskansen afzwakken. In Nederland en ook in landen om ons heen, 
groeit echter het bewustzijn dat onderwijs meer functies kan en moet 
hebben. Het gaat om een bijdrage van het onderwijs aan het bevorderen 
van een toerustingsagenda, waarbij op verschillende modaliteiten van 
de stock, flow en buffer gelijktijdig of achtereenvolgend een beroep 
kan worden gedaan. In de postindustriële economie maak onderwijs 
onderdeel uit van een geïntegreerd systeem, dat gerelateerd is aan 
verschillende maatschappelijke en economische opdrachten (Van 
Lieshout, 2014). Werknemers krijgen te maken met snel veranderende 
beroepsvereisten, wisselende werkgevers en snel verouderende kennis 
en vaardigheden. Werkgevers hebben op hun beurt behoefte aan 
werknemers die flexibel inzetbaar zijn. Dat stelt nieuwe eisen aan het 
onderwijs, om mensen wendbaar te maken op de arbeidsmarkt – flow – 
én weerbaar te maken voor als het misgaat: buffer. Omscholing helpt om 
weer aan het werk te komen, bijvoorbeeld in een sector waar grote vraag 
is. Dat brengt de aandacht weer bij de verhouding tussen onderwijs en 
arbeidsmarkt, gedurende de hele levensloop.
Zoals reeds opgemerkt, kan het beroepsonderwijs vanuit haar positie 
op het snijvlak tussen ‘leren en werken’ een cruciale verbindende rol 
vervullen, in het – op jongere en latere leeftijd – bij- en omscholen van 
werknemers, zodat zij hun kansen vergroten op duurzame arbeids-
participatie. Tegelijkertijd moeten we nagaan of de in- en uitstroom uit 
het onderwijs voldoende vloeiend is en op een acceptabel niveau. Ook 
moeten we nagaan of de scholingsvoorzieningen voldoende voorzien 
in mogelijkheden voor een leven lang leren, waar auteurs als Golsteyn 
(2012) en Nieuwenhuis (2012) hun vraagtekens bij zetten. We bespreken 
daarom de institutionele vormgeving van het (beroeps)onderwijs in 
relatie tot de arbeidsmarkt. Dit splitsen we uit in drie vraagstukken: 1) de 
doorstroming van algemeen naar beroepsonderwijs, 2) de aansluiting 
tussen beroepsonderwijs en de arbeidsmarkt en 3) de verhouding tussen 
initieel en postinitieel onderwijs. We bespreken ze kort en zullen daarna 
analyseren wat we van het buitenland kunnen leren om ervoor te zorgen 
dat het beroepsonderwijs haar positie tussen ‘leren en werken’ gedurende 
de levensloop beter kan benutten, teneinde mensen wendbaar te houden 
op de arbeidsmarkt.
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1 Doorstroming van en naar het beroepsonderwijs
Het Nederlandse onderwijssysteem kent twee dominante leerroutes: die 
van het algemene onderwijs en die van het beroeps onderwijs. De eerste 
selectie daartoe vindt al plaats op 12-jarige leeftijd. Ruim 60% van de 
leerlingen gaat dan naar het vmbo. Dat leidt soms tot onderkwalificatie en 
soms tot lange leerroutes: de route van vmbo naar het hbo duurt zeven 
tot acht jaar, de route langs het hoger algemeen voorgezet onderwijs 
(havo) vijf jaar. Vooral jongeren met een migrantenachtergrond bereiken 
het hoger onderwijs via een ‘stapelroute’ (Crul, Schneider & Lelie, 2012). 
Het verschil in studieduur in het beroepsonderwijs roept een discussie 
op om studierendement niet alleen in termen van diplomaresultaten te 
evalueren, maar ook in termen van studieduur – hoe lang doe je erover – 
en mogelijkheden van opstromen: van een lager instroomniveau naar een 
hoger eindniveau (Neuvel & Westerhuis, 2013; Neuvel & Van der Meer, 
2014).
De vroegtijdige selectie in het vmbo kan ook bewerkstelligen dat sommige 
leerlingen hun talenten onvoldoende kunnen benutten. De Onderwijsraad 
(2013) wijst op de vicieuze cirkel rond een laag zelfbeeld, een punt dat 
eerder naar voren is gebracht door de commissie-Van Veen in 1994. 
Voor veel kinderen – en hun ouders – is het beroepsonderwijs in ieder 
geval niet de eerste keus. Aan het eind van de basisschool kiezen 
kinderen zoveel mogelijk voor havo of voorbereidend wetenschappelijk 
onderwijs (vwo) en bijna al die kinderen kiezen daarna voor hoger 
onderwijs: hoger beroepsonderwijs (hbo) of wetenschappelijk onderwijs 
(wo). Europees onderzoek uit 2011 laat zien dat slechts de helft van de 
Nederlanders een positief beeld heeft van het beroepsonderwijs. We zijn 
daarmee hekkensluiter: in geen ander EU-land is de waardering voor 
het beroepsonderwijs lager dan bij ons.13 Het slechte imago van het 
beroepsonderwijs heeft gevolgen voor de instroom. De leerlingaantallen 
in de beroepsgerichte leerwegen in het vmbo zijn de afgelopen jaren 
in een rap tempo gedaald, waardoor ook de instroom in het mbo daalt 
(Van Eck, Voncken, Glaudé & Roeleveld, 2013). Om het imago van het 
beroepsonderwijs te verbeteren en ervoor te zorgen dat jongeren voor de 
13 Eurobarometer-enquête over de ‘Houding tegenover het beroepsonderwijs en –opleiding’. Het onderzoek vond 
plaats door middel van persoonlijke interviews met 26.840 burgers in alle 27 lidstaten van de Europese Unie (EU).
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vakopleidingen kiezen waar de arbeidsmarkt behoefte aan heeft, is er 
momenteel speciale aandacht voor toptalent in vakmanschap (Actieplan 
Focus op Vakmanschap 2011-2015).
2 Doorstroming beroepsonderwijs-arbeidsmarkt
Aansluitingsproblemen in het begin van de carrière hebben grote 
gevolgen voor de latere carrière van een werknemer, zowel in termen 
van loonmobiliteit, baantevredenheid en productiviteit, als baanverlies 
(Mooi-Reçi, 2008). Vanuit dat perspectief zijn vormen van samenwerking 
op het terrein van beroeps onderwijs en bedrijfsleven nastrevenswaardig, 
vooral als daarbij naast een goede samenwerking tussen school 
en bedrijf ook sprake is van een goede regie op het leerproces van 
leerlingen en werkenden (Smulders, Hoeve & Van der Meer, 2013). 
Het middelbaar beroeps onderwijs levert vooral toe aan ruim 200.000 
erkende leerbedrijven. Circa 50% van de scholieren komt aan het werk 
via de stageverlener. En 90% van deze leerbedrijven zijn onderdeel van 
het midden- of kleinbedrijf die aldus hun wervings- en selectievraagstuk 
reduceren.
Toch zijn er in verschillende sectoren zorgen over de kwaliteit van 
opleidingen en de bruikbaarheid van de kennis en vaardigheden van 
afgestudeerden. Zo signaleert de Sociaal-Economische Raad (SER) in 
het rapport Handmade in Holland dat het curriculum van de opleidingen 
niet goed aansluit op de behoeften van bedrijven. Vanuit de bedrijven is 
aangegeven dat schoolverlaters over onvoldoende vakkennis beschikken 
(SER, 2013, p. 19).
In de gezondheidszorg bestaat een vergelijkbare ongerustheid over de 
aansluiting tussen opleiding en werk. Verschillende beroepsklassen 
kennen een hoog percentage werkenden dat geen aansluitende 
zorgopleiding heeft gevolgd, oplopend tot meer dan 70% voor sociaal-
maatschappelijk beroepen. Daarnaast worden aan beroepen en functies 
heel andere eisen gesteld door een andere patiëntenvraag, nieuwe 
technologische ontwikkelingen, een toenemende complexiteit van de 
zorgvraag en andere budgettaire kaders. De Adviescommissie Innovatie 
Zorgberoepen en Opleidingen concludeerde in het voorjaar van 2013 
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dat de ‘oude generatie’ professionals vandaag de ‘nieuwe generatie’ 
professionals opleidt, met de kennis van gisteren voor de zorg van 
morgen.
In de technische sector is het vooral de instroom die zorgen baart. Het 
technische beroepsonderwijs in Nederland geniet historisch gezien een 
goede reputatie, maar kampt al zeker twintig jaar met teruglopende 
studentenaantallen. De instroom van leerlingen is laag en vele opleidingen 
zijn om die reden samengevoegd of gesloten. Tegelijkertijd kiezen steeds 
meer bedrijven ervoor om interne opleidingen te starten of buitenlandse 
werknemers te rekruteren.
3 Doorstroming initieel onderwijs-postinitieel onderwijs
Een derde institutioneel knelpunt in het Nederlandse onderwijssysteem 
is de ‘knip’ tussen initieel en postinitieel onderwijs: een beleidserfenis 
uit de tijd van de driewerf gesegmenteerde levensloop verbonden met 
de traditionele naoorlogse verzorgingsstaat. De strikte scheiding tussen 
publiekelijk bekostigd initieel onderwijs en postinitieel onderwijs dat 
wordt gefinancierd door bedrijven, bedrijfstakken en afnemers zelf, 
zorgt onvermijdelijk voor een druk richting initieel onderwijs, omdat 
postinitieel onderwijs kosten met zich meebrengt. Het zorgt er ook voor 
dat postinitiële scholing ongelijk is verdeeld over de beroepsbevolking. 
Deelname is sterk afhankelijk van sector en bedrijfsgrootte – het hoogst 
bij overheid en zakelijke dienstverlening en het laagst in de horeca – en 
gebeurt vooral door hoogopgeleiden en jongeren (Buisman & Van Wijk, 
2011; SER, 2012). Zzp’ers (64%) en mensen met tijdelijke banen en 
uitzendbanen betalen de kosten grotendeels zelf – respectievelijk 38 en 
39% –, terwijl dit slechts voor een klein deel van mensen met een vaste 
baan geldt: 13% (Cörvers, Euwals & De Grip, 2011, pp. 72-73).
Samengevat maakt dit duidelijk dat er in de aard van de institutionele 
verbinding – in termen van de brede toegankelijkheid, de effectieve 
in- en uitstroom en ook de kwaliteit – tussen algemeen onderwijs en 
beroeps onderwijs, tussen beroeps onderwijs en de arbeids markt en 
tussen initieel en postinitieel onderwijs in termen van levensloop bestendig 
scholings beleid nog veel winst te boeken is. Deze knelpunten vragen 
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om een doordenking van de vigerende institutionele arrangementen 
van de verzorgings staat. In hoofdstuk 4 bezien we dit vraagstuk in 
internationaal verband. Daarna gaan we in op hoe bestaande institutionele 
arrangementen kunnen worden hervormd om beter in te spelen op 
uitdagingen van duurzame inzetbaarheid, mobiliteit en flexibiliteit voor het 
realiseren van kwalitatief hoogwaardige werkgelegenheid voor iedereen 
(Schmid, 2006).
34
35
4.1 Drie modellen
Uit de literatuur volgt dat er samenhang bestaat tussen de inrichting 
van het (beroeps)onderwijs en de aard en werking van de arbeidsmarkt 
in landen (Maurice & Sellier, 1986; Marsden, 1999; Busemeyer & 
Trampusch, 2012). In sommige landen is er meer aandacht voor de 
beroepsvorming dan in andere. Dat betekent ook dat de vaardigheden 
van beginnende beroepsbeoefenaren variëren van smaller tot breder, wat 
leidt tot andere vormen van inzetbaarheid.
In internationaal perspectief is de inrichting van het arbeidsbestel 
vervolgens in drie modellen te verdelen: een corporatistisch model, 
een liberaal model en een publiek model.14 Elk model kent een eigen 
verantwoordelijkheidsverdeling van de overheid en sociale partners 
voor de toerusting van burgers. In alle Westerse landen bestaat het 
onderwijsstelsel uit combinaties van primair en voortgezet onderwijs, 
gevolgd door een aanbod van tertiaire opleidingen voor specialisaties 
op hoger of wetenschappelijk niveau. Daarbinnen bestaan er echter 
aanzienlijke verschillen in de inrichting van het onderwijsstelsel en in 
de relatie tussen onderwijs en de arbeidsmarkt. We bespreken de drie 
modellen kort, om daarna in te gaan op de vraag wat Nederland van het 
buitenland zou kunnen leren om te komen tot levenslange toerusting 
om daarmee de doorstroom binnen het (beroeps)onderwijs en tussen 
onderwijs en arbeidsmarkt te vergroten.
Nederland behoort met Duitsland, Oostenrijk en Zwitserland tot de 
landen die een sterk corporatistisch georganiseerd beroepsonderwijs 
kennen (Busemeyer & Trampusch, 2012). Kenmerkend voor deze 
stelsels is de rol van sociale partners, die voorzien in leer-werkplaatsen 
van hoogwaardig niveau. Het resultaat is een conceptie van allround 
vakmanschap, waarin het taakbereik van werkenden relatief breed is. 
14 Busemeyer & Trampusch (2012) onderscheiden ook een gesegmenteerd model, met lage 
overheidsbetrokkenheid en in sommige bedrijven serieuze investeringen in training en opleiding. Deze variant rekenen 
we hier bij het liberale model.
Onderwijs in 
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Er bestaat een sterke relatie tussen de loonvorming en de toegang tot 
werkplekleren met de organisatiegraad van werkgevers. Zodra het stelsel 
van collectieve loonvorming decentraliseert, verandert (segmenteert) ook 
het stelsel van beroepsopleidingen en daarmee tevens de arbeidsmarkt-
kansen voor insiders en outsiders. Tegelijkertijd is er een sterke aandacht 
voor leren en ontwikkelen tijdens de levensloop in het corporatistische 
model. Het aloude ideaal van Bildung met zijn sociale, morele en 
burgerlijke dimensies, is wettelijk verankerd in de doorlopende leerroute 
van het middelbare onderwijs via de Fachschulen tot aan de universiteit 
van Duitsland en Zwitserland. Misschien is het daarom ook niet 
toevallig dat in het bijzonder Zwitsersland en in mindere mate Duitsland 
en Oostenrijk zo hoog scoren op de internationale Innovation and 
competitiveness index.
Het onderwijs in de Verenigde Staten en het Verenigd Koninkrijk heeft 
vooral kenmerken van het liberale model. Er is hier sprake van een 
algemene basisvorming, waarna beroepsvaardigheden worden aangeleerd 
op de werkvloer, door on-the-job-training. De relatief hoge deelname aan 
postinitiële scholing, in het bijzonder in het Verenigd Koninkrijk, moet 
in dit licht worden bekeken (Breugel, Gielen, De Grip & Nieuwenhuis, 
2012, p. 7). Hoe die scholing eruit ziet en wie het organiseert, is aan de 
bedrijven zelf. Het resultaat is dat vakmanschap eerder taakgericht dan 
functiegericht is. Ook kenmerkend voor een liberaal model is een stelsel 
van individuele leerrechten. De eerste Individual Learning Account in het 
Verenigd Koninkrijk werd in 2001 zelfs stopgezet wegens een te groot 
succes: binnen een jaar waren er al 2,6 miljoen rekeningen geopend 
(WRR, 2013, p. 316).15 Tegelijkertijd kunnen we vaststellen dat lang niet 
alle bedrijven een systematische bijdrage leveren aan scholing, waardoor 
veel leerlingen geen toegang hebben tot werkplekleren (Allen & Ainley, 
2014).
Ook in Scandinavische landen is het onderwijs sterk gericht op algemene 
vorming. Anders dan in Angelsaksische landen heeft de overheid een 
sterk sturende rol. Arbeidsmarktbeleid en sociaal beleid zijn in Zweden, 
15 Ook Duitsland en Oostenrijk volgen inmiddels dit pad, met opleidingsvouchers en individuele leerrekeningen 
(WRR, 2013, p. 316).
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Denemarken en Finland doorgaans sterk activerend van karakter. 
Burgers genieten vrij veel rechten, maar moeten ook actief zoeken 
naar werk of moeten zich scholen. Inclusiviteit – iedereen moet een 
opleiding kunnen volgen – geldt als een van de kernprincipes. Het 
stelsel van beroepsonderwijs is gemiddeld genomen goed ontwikkeld 
met een breed curriculum en een sterk algemeen vormende inhoud. Op 
deze wijze wordt geprobeerd ook aan leerlingen met minder cognitieve 
capaciteiten na een brede basisvorming een goede voorbereiding voor de 
arbeidsmarkt te bieden, ondanks het feit dat in Zweden en Denemarken 
veel jongeren toch afhaken. In Finland worden soms goede resultaten 
geboekt, met naar internationale standaarden gemeten hoge scores 
voor taal en rekenen binnen een institutionele setting waarin relatief veel 
vrijheidsgraden bestaan voor docenten.
In landen als Frankrijk, Spanje en Italië is er ook sprake van een publiek 
model, al is in de laatste twee genoemde landen het onderwijsstelsel 
veel minder ontwikkeld. Kenmerk van het Zuid-Europese model is 
dat algemene leerroutes als veel belangrijker worden gezien dan 
de beroepsroute. Soms is het beroepsonderwijs een doodlopende 
weg, vooral als er geen banen zijn voor jongeren. Loopbanen op de 
arbeidsmarkt verlopen doorgaans niet via het beroepsonderwijs, maar via 
de education generale. Het functiedomein van beroepen is bijvoorbeeld 
in Frankrijk veel strakker afgebakend dan in Duitsland, met een smallere 
taakverantwoordelijkheid en functiebereik (Maurice & Sellier, 1986; 
Marsden, 1999). Het is dan ook niet toevallig dat de mediterrane 
landen geconfronteerd worden met relatief hoge schooluitval en hoge 
jeugdwerkloosheid, vergeleken met de corporatistische en Scandinavische 
landen.
Hoe verhoudt het Nederlandse onderwijsstelsel zich tot de verschillende 
modellen? Ons land kent een sterk binair stelsel met naast een 
algemene opleidingsroute ook een sterk ontwikkeld stelsel van 
beroepsopleidingen (De Vijlder, 2004; Van der Meer & Smulders, 2014).16 
Het beroepsonderwijs heeft wortels die teruggaan tot de gildestructuur 
16 Beroepsonderwijs sluit aan op het voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs (vmbo) en de andere vier 
algemene vormen van voortgezet onderwijs. Beroepsonderwijs omvat niet het hoger onderwijs, dus ook niet het hbo.
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van de Middeleeuwen. Pas vanaf de Nijverheidswet van 1919 werd 
het beroepsonderwijs een zelfstandig domein binnen het publieke 
onderwijsstelsel met behoud van een sterke inbreng van het bedrijfsleven. 
Tot ver na de Tweede Wereldoorlog kende ieder respectabel bedrijf 
eigen opleidingsscholen. Daarmee behoort Nederland tot de landen 
met een corporatistisch model, maar het kent ook elementen van een 
publiek model naar Scandinavische of Angelsaksische snit. Daarmee 
is het Nederlandse onderwijsbestel hybride. Het hybride karakter 
heeft Nederland gemeen met Denemarken en dit staat niet los van de 
sectorstructuur van beide kleine open economieën. Net als Denemarken 
kent de economische structuur, anders dan in Duitsland en Zweden, 
een sterk ontwikkelde dienstensector. Het onderwijsstelsel ambieert een 
drieledige kwalificering: het verkrijgen van een basiskwalificatie voor 
beroepsgerichte zelfredzaamheid, socialiseren in de samenleving en op 
het werk en voorbereiden op doorleren. Dat is een bewust brede opvatting 
die historische wortels heeft in de Nijverheidswet. In de woorden van 
de commissie-Goote (1948): “Het onderwijs kan slechts voorbereiden 
op werk, maar hoeft niet de vakman af te leveren. Het onderwijs dient 
niet ingericht te worden vanuit de directe en concrete behoefte van de 
arbeidsmarkt” (zie Mertens & Van Wieringen, 2000). In de Mammoetwet 
van 1968 en in de WEB van 1996 zijn deze beginselen overeind 
gebleven.
Op het terrein van onderwijs presteert Nederland als een van de rijkste 
landen van de Europese Unie redelijk: met relatief weinig geïnvesteerde 
middelen worden goede resultaten gehaald volgens de laatste Education 
at a Glance (OECD, 2014a). Volgens de Organisation for Economic 
Co-operation and Development (OECD) is het Nederlandse onderwijs-
niveau niettemin over het afgelopen decennium zowel absoluut als 
relatief gedaald, alhoewel onderwijsachterstanden van zwakkere groepen 
succesvol zijn aangepakt. De beste Nederlandse leerlingen behoren in 
geen enkel onderzocht vak tot de internationale top tien en dat geldt 
in het bijzonder voor de basisschool leerlingen (WRR, 2013, p. 261). 
Bovendien is er een behoorlijke spreiding van de resultaten, die uit de 
gemiddelde scores niet zonder meer blijkt: in veel grote steden worden 
soms zorgelijk lage scores bereikt. Daling op de PISA-lijsten correleert met 
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dalende publieke onderwijsuitgaven en een fikse aderlating in de kwaliteit 
van het onderwijzend personeel. Er staan veel onbevoegde docenten 
voor de klas en de salarissen van leerkrachten zijn met 40% gedaald ten 
opzichte van de marktsector over de afgelopen drie decennia.17 Daarnaast 
laat internationaal vergelijkend onderzoek ook zien dat het Nederlandse 
basisonderwijs erg vroeg selecteert waardoor talent onnodig wordt 
‘vermorst’.
Volgens de WRR (2013) zakt ook het (voorbereidend en) middelbaar 
beroepsonderwijs steeds verder weg in reputatie en prestatie. Al is hier de 
bewijsvoering gebrekkig vanwege het ontbreken van historische gegevens 
en er zijn ook interessante vernieuwingen die we in deze publicatie juist 
een plaats geven. In het afnemende bedrijfsleven is de situatie meer 
gevarieerd. Er zijn ruim 200.000 erkende leerbedrijven die het stelsel 
van beroepsonderwijs mede vormgeven, maar het postinitieel onderwijs 
is een private aangelegenheid en op het terrein van een leven lang leren 
staat Nederland op grote achterstand, vooral in vergelijking met de 
Scandinavische landen. De strikte scheiding tussen publiekelijk bekostigd 
initieel onderwijs en het door bedrijven ondersteund postinitieel onderwijs, 
zet veel druk op initieel onderwijs en leidt tot ongelijke verdeling in 
postinitieel onderwijs over de beroepsbevolking.
4.2 Buitenlandse lessen
Wat kunnen we leren van het buitenland? We zouden grosso modo 
kunnen stellen dat hoogwaardig onderwijs wordt gerealiseerd als er in 
landen sprake is van ten eerste hoogopgeleide docenten, ten tweede 
een nationaal, of ten minste gestandaardiseerd, curriculum en ten 
derde nationale examens. Deze criteria gaan slechts ten dele op voor 
het beroepsonderwijs in Nederland. Er zijn grote verschillen tussen 
onderwijsstelsels en daarnaast ook in termen van leerplicht en selectie, 
de verhouding tussen publieke en private bekostiging en de rol van het 
bedrijfsleven en van het toezicht. De OECD stelde in Learning for Jobs 
(2010) dat het beroepsonderwijs voldoende adaptief moet zijn. De OECD 
17 Zie de oraties van Frank Cörvers en Marc van der Meer, Tilburg Law School, 6 juni 2014.
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meende dat stelsels die niet volledig staatsgeleid zijn – het publieke 
model – en ook niet volledig marktgeleid zijn – het liberale model – 
een voordeel hebben, omdat ze zich kunnen ontwikkelen met een 
beredeneerd evenwicht tussen landelijke standaardisering en sectorale en 
lokale specificiteit.
Met dit beeld in het achterhoofd, zijn er vervolgens nog enkele 
overwegingen aan te reiken. Wat allereerst opvalt, is dat in landen met 
een liberaal ordeningsmodel sprake is van een vrij sterke segmentatie en 
polarisatie op de arbeidsmarkt. Veel jongeren die het niet redden in het 
algemeen onderwijs, zijn aangewezen op vocational training. Daar laten 
werkgevers in het Verenigd Koninkrijk of de Verenigde Staten het echter 
vaak afweten, waardoor er geen sprake is van volwaardig werkplekleren 
en vaak van dead-end jobs (Thelen, 2014).
In landen met een publiek model vindt de (eerste) selectie later plaats. 
Dat lijkt een positief effect te hebben op het tegengaan van schooluitval. 
Scandinavische landen en vooral Finland worden in dit verband vaak als 
voorbeeld gesteld. Het primaire onderwijs daar, een soort middenschool 
van 7- tot 16-jarige leeftijd, kent een systeem zonder standaardtoetsen, 
geen onderwijsinspectie, veel investeringen in basisvaardigheden en 
hooggeschoolde docenten. Kinderen worden gestuurd op zelfvertrouwen, 
ontplooiing, creativiteit en samenwerking: aspecten die de WRR in de 
agenda voor het ‘leren leren’ (2013, p. 272) naar voren brengt.
Waar het gaat om de afstemming tussen bedrijven en onderwijstellingen, 
zijn Duitsland, Denemarken, Oostenrijk en Zwitserland interessante 
voorbeelden. Het duaal ingerichte stelsel daar, waarin leren en 
werken samengaan, wordt gecombineerd met geïnstitutionaliseerde 
medewerking van de sociale partners. Zij zijn medeverantwoordelijk voor 
de ontwikkeling van nieuwe en de bewaking van bestaande opleidingen. 
Zij faciliteren aldus de aansluiting tussen opleiding en arbeidsmarkt, maar 
voornamelijk in die sectoren, vooral in de industrie, waar werkgevers 
en werknemersorganisaties sterk vertegenwoordigd zijn. Door de Hartz-
hervormingen is deze dualisering tussen arbeidsmarktsegmenten 
sterker aangezet, zie hierna. Zwitserland springt eruit vanwege de 
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hoge opleidingseisen die worden gesteld aan docenten en door de 
investeringen die bedrijven doen in opleidingen.
In Duitsland is een specifieke vorm van duaal leren ontwikkeld, waarin 
bedrijven sterk deelnemen. Het vergaande duale karakter maakt het 
beroepsonderwijs in Duitsland – en Denenmarken – echter wel gevoelig 
voor conjunctuur. In tijden van economische neergang daalt het aantal 
opleidingsplaatsen en er is in Duitsland na de introductie van de Mini-jobs 
wel sprake van behoorlijke polarisatie op de arbeidsmarkt.18 Er zijn ook 
gegevens dat steeds minder leerlingen een technische opleiding willen 
volgen, of minder vaak de selectie doorkomen. Een ander nadeel is dat 
studenten minder vaak door de selectie komen, omdat zij bij één bedrijf 
stage hebben gelopen. Ook zit er veel verschil in niveau per bedrijf, terwijl 
studenten dezelfde opleiding volgen (Busse, 2010a, pp. 27-28; 2010b, p. 
24; Busemeyer & Trampusch, 2012; Euler, 2013; Thelen, 2014).19
In Denemarken is er een sterk lokale component in de vorm van 
plaatselijke onderwijs commissies die het contact tussen scholen en de 
regionale arbeids markt helpen versterken, om zo bijvoorbeeld nieuwe 
opleidings plaatsen op te sporen en te ontwikkelen. De afstemming 
zorgt ervoor dat technologische, maatschappelijke en/of arbeidsmarkt-
ontwikkelingen sneller hun weerklank in de opleiding en de kwalificatie-
structuur kunnen vinden (Busse, 2010a, p. 28). Het Deense onderwijs-
model vormt ten slotte ook een inspiratiebron voor hervormingen die 
een leven lang leren vergemakkelijken. Recent is er in Denemarken een 
aantal nieuwe wetten ingevoerd, waarmee afstand is genomen van de 
aloude scheidslijnen tussen initieel en postinitieel beroepsonderwijs, 
tussen onderwijs voor ‘blauwe en witte boordprofessionals’ en tussen 
opleidingen voor scholieren, werkenden en werklozen (Thelen, 2014). Het 
systeem kent een heldere structuur, met weinig parallel- en subsystemen 
en sub-subsystemen. Samen met een vergaande integratie van algemeen 
vormend en beroepsonderwijs en een individugerichte aanpak, zorgt dat 
voor goede in- en doorstroommogelijkheden (Busse, 2010a, p. 27).
18 Dit is volgens Busse (2010a, p. 27) vermoedelijk een van de redenen waarom het Deense beroepsonderwijs 
een vrij hoog uitvalpercentage kent: veel van de leerlingen in het basistraject kunnen geen leerbedrijf voor de duale 
opleiding in het hoofdtraject vinden.
19 Zie ook ‘Duaal beroepsonderwijs populair in Duitsland. Hoe Duitsland zijn beroepsonderwijs organiseert’, 
Duitslandweb.nl, 23 januari 2014.
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Als we dit geheel overzien, moeten we bedenken dat Nederland niet 
zomaar een of ander model zou kunnen of moeten overnemen. De 
culturele tradities, beleidserfenissen en economische structuren zijn 
verschillend, het wetgevend en regulerend kader ook. Wat elders 
goed werkt, is niet per definitie bij ons een succesformule (Breugel 
e.a., 2012). Alle stelsels worstelen met de vraag hoe voldoende in te 
spelen op de belangen van jongeren, dan wel werkenden en op de 
belangen van bedrijven gegeven de veranderende sociaaleconomische 
ontwikkelingen. Wel kunnen we vaststellen dat sommige landen meer 
flexibiliteit weten te organiseren en andere landen meer garanties kunnen 
bieden om te komen tot voldoende kwaliteit in het onderwijs. Volgens 
Kathleen Thelen (2014) zijn de arbeidsmarkten in Denemarken en 
Nederland in vergelijking met Duitsland en de Verenigde Staten (VS) 
minder sterk gesegmenteerd en biedt de lokale beleidsaanpak gericht op 
onderwijs, werk en inkomen mogelijkheden voor vernieuwingen. Finland 
en Zwitserland gooien hoge ogen als het gaat om de investeringen in 
docenten en de verbinding van het onderwijs met de productiestructuur. 
Met deze inzichten in het achterhoofd gaan we in het volgende hoofdstuk 
na hoe bestaande institutionele arrangementen kunnen worden 
aangepast en veranderd om beter te kunnen inspelen op de nieuwe 
economische en sociale realiteiten van de 21ste eeuw.
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5.1 Verandering van buitenaf en van binnenuit
De genoemde buitenlandse voorbeelden bieden inspiratie, maar we 
moeten terughoudend zijn met het klakkeloos kopiëren ervan. De landen-
vergelijking laat immers zien dat zowel de functie als de inrichting van het 
(beroeps)onderwijs onlosmakelijk verbonden is met de specifi eke context, 
belangenrelaties, politieke tradities en beleids erfenissen in een land. In 
Duitsland bijvoorbeeld, ontstond al in de negentiende eeuw een systeem 
van ontwikkeling van beroepsvaardigheden dat door de organisaties 
van werkgevers gedragen werd, door de industrie gefi nancierd werd en 
door de vakbonden en de overheid werd ondersteund (WRR, 2013, pp. 
267-270; zie ook Thelen, 2004; Busemeyer & Trampusch, 2012). De 
brede opvatting van ons eigen onderwijs stelsel – algemene opleidings-
routes naast en zelfs binnen het beroeps onderwijs –, heeft nauwelijks 
aan realiteitswaarde en urgentie ingeboet, ook omdat het onlosmakelijk 
is verbonden met het gelijkheids beginsel van de verzorgings staat 
(Schnabel, 2004). Tegen de achtergrond van de terugkeer van ‘oude’ 
risico’s – massa werkloosheid – en de verbreding van ‘nieuwe risico’s’, blijft 
emancipatie door toerusting een belangwekkend doel van ons onderwijs 
(WRR, 2013, pp. 257-260).
Bestuurders die verandering willen realiseren, kunnen niet eenzijdig een 
nieuw (onderwijs)stelsel ontwerpen dat optimaal aansluit bij de actuele 
arbeidsmarkt en bij de levensloop van individuen. Toen het kabinet-
Rutte in 2010 bijvoorbeeld aankondigde het postinitieel onderwijs te 
privatiseren, waren belangenorganisaties en werkgeverskoepels – uit 
de zorg, de metaalindustrie – er als de kippen bij om dit te beletten. Zij 
voerden een politieke lobby om het postinitiële onderwijs bij het initiële 
onderwijs te houden. Naar hun mening konden nieuwe leerwegen, die 
ook voor herintredende groepen op de arbeidsmarkt beloopbaar zijn, het 
beste vorm krijgen binnen de bestaande structuur, waarbij actoren pogen 
hun verbindingen met het toeleverende bedrijfsleven te handhaven.
Padafhankelijkheid en 
institutionele verandering 5
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Het gaat niet alleen om ‘vetoposities’, maar veeleer om het mechanisme 
waarin actoren in kaart brengen welke beleidsalternatieven er zijn en 
hun prioriteiten ten opzichte van elkaar ordenen. Die ordening hangt in 
sterke mate af van de historisch gegroeide inrichting van het onderwijs. 
Welke verandering ‘werkt’, is afhankelijk van het reeds ingeslagen pad van 
regels, normen en afspraken. Deze historische oriëntatie op verandering 
wordt veelal aangeduid met het begrip ‘padafhankelijkheid’ (path 
dependency, Pierson, 1994; 2004). Is verandering daarmee een illusie en 
zitten we opgesloten in onze bestaande instituties? Nee, recente bijdragen 
aan het debat over padafhankelijkheid leren dat instituties onderhevig 
zijn aan historische contingentie – waar je heen gaat, hangt af van waar 
je vandaan komt – en niet per se aan inertie: overheid en beleid zijn 
onbeweeglijk.20 Stephen Krasner (1984; 1988) was een van de eersten 
die aannemelijk maakte dat vanuit een padafhankelijke ontwikkeling 
vergaande verandering kan plaatsvinden, waarin lange perioden van 
relatieve stilstand worden opgevolgd door perioden van verandering. 
Dit gebeurt vooral gedurende kritische overgangsperioden die worden 
uitgelokt door schokken van buitenaf.
Barbara Vis (2008) bekrachtigt deze theorie in een vergelijkende, 
longitudinale studie van meer dan twintig regeringen in vier landen. 
Ze constateert dat er verslechterende economische omstandigheden 
aan te pas komen voordat regeringen hun verzorgingsstaat durven 
te hervormen. Het dak wordt pas gerepareerd bij slecht weer. De 
economische malaise biedt een opening, ofwel een window of opportunity 
om een nieuwe richting in te slaan (Kingdon, 1995). Ook de meeste grote 
onderwijshervormingen, zo constateert Ripley (2013), komen tot stand na 
een periode van economische crisis (WRR, 2013, p. 296). Hetzelfde kan 
gebeuren na veelvuldig beleidsfalen – uitblijven van bedoelde effecten, 
optreden van onbedoelde effecten –, dat cumuleert in een politieke crisis. 
Dit gaat vaak gepaard met een verandering in het machtsevenwicht, 
waardoor een nieuwe politieke coalitie in staat wordt gesteld om een 
radicale herziening van bestaande spelregels te effectueren.
20 Zie voor een overzicht van studies over padafhankelijkheid en institutionele verandering: Hemerijck (2013, pp. 
88-97) en Van der Veer (2013a, pp. 37-41).
45
Toch is het revolutionair-episodische beeld van institutionele verandering 
onbevredigend. Handelende actoren spelen hierin alleen een prominente 
rol in buitengewone tijden. Dat lijkt op het gebruik van een deus ex 
machina in het plot van een verhaal: plotseling wordt de redenering 
‘instituties sturen het handelen van actoren’ omgedraaid, om het 
onverklaarbare – hier: de verandering van instituties – te verklaren. 
Ook wordt de suggestie gewekt dat beleidsmakers in democratische 
samenlevingen niet bereid en/of niet in staat zijn institutionele 
aanpassingen tot stand te brengen door eerder in te grijpen, zich sneller 
aan te passen, beter te plannen.
Bestuurders en beleidsmakers zijn echter veelal geen passieve 
observanten van de performance failure van instituties. Ze ondernemen 
actieve reparatiepogingen (Oliver, 1991). Door die reparatiepogingen 
veranderen instituties continu, via kleine, cumulatieve aanpassingen 
(Djelic & Quack, 2007; Seo & Creed, 2002). Kathleen Thelen (2004; 
2009; 2014) wijst op de betekenis van zulke aanpassingen: apart 
van elkaar zijn de gevolgen beperkt, maar bij elkaar opgeteld kunnen 
opeenvolgende, incrementele mutaties een transformatieve verandering in 
het institutionele bestel generen.
Transformatieve veranderingen doen zich volgens Thelen veelal voor 
in een turbulente omgeving. In zo’n omgeving vallen ze nauwelijks 
op, roepen ze weinig tot nadenken op, totdat de Gestaltschwitch in de 
samenleving zichtbaar wordt. Zo is het kostwinnersgezin geleidelijk, 
maar onherkenbaar veranderd, doordat steeds meer vrouwen de 
arbeidsmarkt betraden en vervolgens steeds meer vrouwen bleven 
werken na de geboorte van een kind. De nieuwe standaard is een 
‘meerverdienersgezin’, in Nederland veelal een ‘anderhalfverdienersgezin’.
Kathleen Thelen heeft samen met Wolfgang Streeck (2005) verschillende 
patronen van graduele, transformatieve verandering in kaart gebracht. 
We bespreken de drie belangrijkste: drift, layering en conversion en 
46
illustreren die met voorbeelden uit het (beroeps)onderwijs.21 Daarna gaan 
we in op de vraag hoe bestuurders en beleidsmakers gebruik kunnen 
maken van graduele verandering en erop kunnen sturen, teneinde de 
doorstroming, oftewel flow, te vergroten en mensen beter toe te rusten 
voor de arbeidsmarkt van de 21ste eeuw.
5.2 Graduele, maar transformatieve verandering
Een eerste katalysator van verandering is nalatigheid. Bedoeld of 
onbedoeld kunnen bestuurders verzuimen een institutie aan te passen, 
ook al vraagt de omgeving daarom. Streeck en Thelen spreken van 
drift (verwaarlozing, zie ook Hacker, 2004). Het comprehensieve 
onderwijssysteem in de VS heeft zo’n ontwikkeling doorgemaakt. In 
de basis biedt het een breed curriculum dat theoretische kennis en 
fysieke vaardigheden combineert. Door het achterblijven van publieke 
investeringen in het mass higher education is er sinds de jaren zeventig 
van de vorige eeuw – de periode van de skills-based technological 
change – echter een grote kloof ontstaan tussen hoger en lager 
opgeleiden (Goldin & Katz, 2008).22 Ook in het Verenigd Koninkrijk is 
er een dergelijke zorgelijke ontwikkeling met een low skill equilibrium 
(een laag kwalificatie-evenwicht; Finegold & Soskice, 1988), waarop 
menige commissie tot op heden zijn tanden breekt, denk aan het Wolf-
rapport van 2011. Allen en Ainly (2014) menen zelfs dat bedrijven wel 
geïnteresseerd zijn in de revenuen van industriepolitiek, maar zelf niet 
investeren in nieuwe apprentices.
Ook het Nederlandse onderwijsstelsel kan niet ontsnappen aan 
de gevaren van drift, in het bijzonder waar het gaat om het beleid 
rondom toptalent. Gelijkheid en de emancipatie van minderheden zijn 
diepgewortelde principes in onze verzorgingsstaat en dat zet, bedoeld 
of onbedoeld, de rem op een daadkrachtig beleid dat afrekent met een 
21 In de hier geciteerde publicatie onderscheiden Streeck en Thelen ook twee andere veranderpatronen: 
displacement, waarbij tradities die in de vergetelheid zijn geraakt worden herontdekt en exhaustion. In het laatste geval 
gaat het echter niet om de verandering, maar om het ‘simpele’ proces van afbouw en erosie (2005, p. 29). De hier 
besproken vormen krijgen de meeste aandacht in de literatuur over institutionele verandering (zie voor een overzicht 
Van der Heijden 2009; Béland 2007).
22 Zie ook het alarmerende rapport van de OECD over de achterblijvende scholing voor volwassenen (OECD, 2013).
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‘zesjescultuur’.23 Het beeld van institutionele verwaarlozing doet echter 
geen recht aan de reeks van beleidsinitiatieven die zijn en worden 
genomen om talent te stimuleren en schooluitval tegen te gaan. Het 
ontwerpmodel VM2 en straks misschien VM3, is zo’n maatregel voor 
leerlingen in de derde klas van de basisberoepsgerichte leerweg van het 
vmbo met een verhoogd risico op uitval. Samenwerkende scholen en 
roc-/aoc-instellingen voor voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs 
(vmbo) en mbo kregen via een tijdelijke regeling vergaande ruimte om 
voor deze leerlingen een geïntegreerde, doorlopende leerroute in te 
richten van het vmbo tot aan niveau 2 van het mbo, de startkwalificatie. 
Een andere maatregel die studenten moet stimuleren hun capaciteiten 
ten volste te benutten, is de introductie van Associate degree (AD): 
een tweejarige studie in het hoger beroepsonderwijs. Het niveau ligt 
tussen mbo 4 en hbo-bachelor. Vooral mbo 4-studenten en mensen met 
een aantal jaren werkervaring vergroten met de Associate degree hun 
kansen op de arbeidsmarkt. Zij kunnen direct doorstromen naar de hbo-
bacheloropleiding.
De reeks van actieve pogingen om toptalent te stimuleren, illustreert 
dat de padafhankelijkheid van beleid wel degelijk ruimte laat voor 
verandering, mits er een verbinding tussen oude en nieuwe institutionele 
vormen tot stand wordt gebracht. Bestuurders en beleidsmakers zijn geen 
passieve observanten, maar kunnen anticiperen op de veranderende 
arbeidsmarkt of maatschappelijke ontwikkelingen door nieuwe elementen 
aan bestaande instituties toe te voegen, zonder deze laatste echt te 
hervormen. De nieuwe elementen die – aan de kantlijn – worden 
toegevoegd, kunnen de bestaande instituties echter van binnenuit 
veranderen, waardoor deze op den duur een fundamenteel ander 
karakter en oriëntatie krijgen. Deze strategie duiden Streeck en Thelen 
(2005) aan als layering. Illustratief zijn de verschillende initiatieven om 
aansluitings- en doorstromings problematiek aan te pakken. Kwaliteits-
criteria van opleidingen worden aangescherpt en er komen nieuwe 
eisen voor het behalen van een diploma. Ook ontstaan technomavo’s 
23 De term ‘zesjescultuur’ is een verwijzing naar de toespraak die toenmalig premier Balkenende tijdens de 
opening van het academisch jaar 2006-2007 in Wageningen hield. Hij betoogde dat Nederland concurrerender en 
ondernemender moet worden en noemde het zorgelijk dat 2 op de 3 Nederlandse studenten geen moeite doen om 
een hoog cijfer te halen: “waarom genoegen nemen met een zesje? Waarom middelmatigheid tot deugd verheffen?”
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en technasia en bètawetenschappen als aanvulling op de bestaande 
technische leerwegen. Dat lijkt effect te sorteren.
Het is echter niet alleen goud wat blinkt. Die aanvullende wet- en 
regelgeving genereert onvermijdelijk ook nieuwe onbedoelde gevolgen, 
die weer om aanvullende reparaties vragen. Een kritische, maar terechte 
vraag is daarom of herstelwerk geen lapwerk wordt, dat de complexiteit 
en fragmentatie in het onderwijsstelsel verder vergroot en op termijn 
onbestuurbaar maakt. Zorgwekkend in dit verband is de staalkaart van 
de werkgelegenheid in de zorgsector die de Adviescommissie Innovatie 
en Zorgberoepen heeft gemaakt. Er zijn volgens de commissie 2410 
beroepen en functies in de zorg, het aantal zorgopleidingen bedraagt 
1700. Voor veel functies zijn verschillende benamingen. Zo bevat de 
categorie ‘helpende verzorgings-verpleeghuis’ niet minder dan twaalf 
functienamen, variërend van ‘helpende bejaardenhuis’ tot ‘zorghulp 
verzorgingshuis’. De commissie schetst een beeld van versnippering, 
doorgeschoten specialisering en diploma-inflatie en adviseert de 
beroepenstructuur fors te herzien. De echte opgave die achter deze 
opdracht schuilgaat, is opleidingsprogramma’s in bijvoorbeeld de 
paramedische zorg te moderniseren en de leerlingen voor te bereiden 
op een beroepspraktijk waarin niet uitsluitend medische compensatie, 
maar allerlei vormen van ziektepreventie en adaptatie centraal staan. 
Opleidingsprogramma’s zullen misschien korter moeten worden, of ten 
minste voldoende open onderdelen dienen te hebben in het curriculum 
om in te spelen op de ontwikkelingen in de gezondheidszorg van morgen.
Om bestaande instituties beter te laten aansluiten op de veranderende 
sociaaleconomische condities, kunnen er elementen aan worden 
toegevoegd. Er is echter ook een alternatieve strategie, die Streeck 
en Thelen omschrijven als institutionele conversion, oftewel herijking. 
Bestaande instituties worden in dat geval gebruikt voor nieuwe doeleinden 
of ze krijgen een nieuwe betekenis. De veranderstrategie is in dit geval 
niet ‘iets nieuws erbij doen’, zoals bij layering, maar ‘iets nieuws doen met 
hetzelfde’.
Daaraan gaat vaak een periode van alternatieven verkennen en 
uitproberen vooraf, totdat een idee wortel schiet en zich ontwikkelt. 
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En voorbeeld van conversie is de herontdekking van de meester-
gezelformule, waarbij een leermeester vakkennis overdraagt aan een 
leerling. De meester-gezelformule in het beroepsonderwijs werd, naar 
historisch voorbeeld, in eerste instantie vooral in ambachtelijke branches 
opnieuw uitgevonden, zoals in de horeca, kappers en bij banketbakkers. 
Het wordt mogelijk verder uitgebreid naar moderne opleidingen als 
media- en gameontwikkelaars.24 Een tweede voorbeeld van institutionele 
herijking is de lerarenagenda, waar wordt geprobeerd de kwaliteit en de 
maatschappelijke erkenning van het werk van docenten te vergroten. 
Dat gebeurt via een veelheid aan maatregelen: andere eisen aan de 
instroom van docenten in de lerarenopleiding, andere vormen van 
functiespecialisatie, scholing op en buiten de werkvloer.
Een laatste treffend voorbeeld van herijking is te vinden in het technische 
beroepsonderwijs. De campagnes die daar zijn gestart om technische 
studies te promoten, mondden uit in een landelijk deltaplan waarin grote 
bedrijven aan technisch onderwijs zijn gaan hechten. In het verlengde van 
de kennis- en innovatieagenda van de kabinetten Balkenende en onder 
sterke druk van de werkgeversverenigingen, is bij het kabinet-Rutte I in 
2010 vervolgens een topsectorenbeleid tot stand gekomen.25 Dat is voor 
het beroepsonderwijs uitgewerkt in de nieuw geïnitieerde Centra voor 
Innovatief Vakmanschap in het mbo en Centers of Expertise in het hbo.
Dit leidt bovendien weer tot nieuwe vormen van layering, waarbij 
vernieuwingen in het onderwijs worden gefinancierd vanuit de gedachte 
dat ze moeten aansluiten bij de innovatiecapaciteit van bedrijven; een 
gedachte die is doorgezet in het Techniekpact van mei 2013. Ook de 
aankondiging van de huidige minister van Onderwijs, Bussemaker, om het 
mbo meer te laten aansluiten op regionale arbeidsmarkten en te richten 
op – kleinschalig – vakmanschap, illustreert dat layering en conversion 
in de praktijk van beleidsverandering vaak samengaan. Het is een 
poging om de grotere afstand tot de arbeidsmarkt die in het afgelopen 
decennium – door schaalvergroting – is ontstaan, te corrigeren door de 
‘vergeten traditie’ van vakmanschap in een nieuw jasje te steken.26
24 ‘Meester-gezel route uitgebreid naar nieuwe sectoren. Middeleeuws opleidingsprincipe in modern jasje’, 
nieuwsbericht ministerie van OCW, 6 maart 2014. In een paper van Van Zwieten, Van der Meer & Scheerens (2014) 
wordt dit principe in kaart gebracht voor gebruik van sociale media in het beroepsonderwijs.
25 In 2004 werd het programma Platform Bètatechniek geïnitieerd. Tevens werden door het bedrijfsleven 
vernieuwingen aangebracht in het basis- en voortgezet onderwijs: het Jetnetprogramma.
26 Kamerbrief over toekomstgericht middelbaar beroepsonderwijs, 2 juni 2014.
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De wederzijdse beïnvloeding van beleidsmakers en hun institutionele 
omgeving en van diep ingrijpende sociale veranderingen en sectoraal 
verankerde institutionele processen brengt met zich mee dat 
dichotomieën niet voldoen om institutionele veranderingsprocessen 
te begrijpen. In de analyse die redeneert vanuit begrippenparen als 
verandering versus continuïteit, endogene versus exogene factoren en 
actoren versus structuren, gaat er onvermijdelijk informatie verloren 
over belangwekkende nuances van veranderprocessen. Het perspectief 
dat wij hiertegenover stellen, redeneert in termen van institutionele 
verbindingen. De essentie van onze analyse is dat institutionele 
verbindingen noodzakelijk zijn om verandering mogelijk te maken en 
dat dit consequenties heeft voor de aard van verandering. Institutionele 
verandering entameert potentiële breuken, spanningen en conflicten en 
alleen als deze adequaat kunnen worden ‘verzoend’, heeft de beoogde 
verandering levenskansen. Hieruit volgt dat de aard van de verandering 
lokale dan wel sectorale inbedding behoeft (Hemerijck, 2013; Van der 
Veer, 2013a).
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6.1 Nieuwe levenslopen vragen om samenhang in beleid
In het jaar 2003 kwam de OECD met de belangwekkende conclusie 
dat: “The prosperity of countries now derives for a large extent from 
their human capital and the opportunities available to their citizens to 
acquire knowledge and skills that will enable them to continue learning 
throughout their lives” (OECD, 2003, p. 3). De baan voor het leven 
wordt zeldzamer. Werknemers krijgen vaker te maken met verschillende 
transities, tussen banen, maar ook tussen zorg en arbeid en perioden 
van activiteit en inactiviteit. Dit brengt nieuwe sociale risico’s met zich 
mee, zoals snel verouderde kennis en vaardigheden, onvoorspelbare 
fl exibele arbeidsrelaties en beperkte mogelijkheden om arbeid en zorg 
te combineren. De nieuwe werkelijkheid vereist arrangementen die 
mensen helpen om voldoende wendbaar en weerbaar te blijven, oftewel 
arrangementen die mensen toerusten voor de arbeidsmarkt van de 21ste 
eeuw.
In deze publicatie analyseerden we in een aantal stappen op welke wijze 
een toerustingsagenda van de samenleving kan worden ontwikkeld en 
welke prominente rol het beroepsonderwijs daarbij speelt. We zijn gestart 
met een bespreking van fundamentele transformaties in de economie en 
samenleving, die van belang zijn voor het beroepsonderwijs. Vervolgens 
illustreerden we aan de hand van de biografi eën van Dennis en Tamara 
welke interne en externe risico’s de kansenstructuur van moderne 
levenslopen beïnvloeden. Steeds vaker raken de voorheen gescheiden 
levenssferen van leren, werken en zorg elkaar. Beslissingen in het 
ene domein hebben gevolgen voor het andere domein. Dat maakt het 
noodzakelijk om beter te doordenken hoe het beleid gericht op deze 
domeinen moet worden ontwikkeld.
In het verleden waren dit ook gescheiden werelden. De sociale zekerheid 
en de arbeidsvoorziening waren tot ver in de jaren negentig bijvoorbeeld 
helemaal niet met elkaar verbonden. Moeders voedden op, kinderen 
gingen naar school, vaders werkten, en na pensionering zaten de beide 
Een toerustingsagenda voor 
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ouders thuis. Die tijden zijn voorbij. Meisjes zijn gaan studeren, vrouwen 
werken en de arbeidsmarkt flexibiliseert. We moeten allemaal langer 
werken voor een redelijk pensioen. De moderne levenslopen van Tamara 
en Dennis zetten het huidige beleidsrepertoire onder druk. De vroegere 
tijdsvolgordelijke activiteiten voltrekken zich nu meer gelijktijdig. En er 
zijn belangrijke verschuivingen ontstaan in het taakbereik van Dennis 
en Tamara. Door technologische toepassingen moeten zij hun expertise 
combineren met andere vakspecialisten binnen en buiten de directe 
werkafdeling.
In dit licht is de relatief sterke verkokering in de wereld van het onderwijs 
opvallend. Voor het bepalen van een toekomstvisie voor het beroeps-
onderwijs is het nuttig de toerustingsagenda die we in het begin van 
deze publicatie uiteen hebben gezet, verder te benoemen. Dat betekent: 
nadenken over de kwaliteit van opleidingen – stock –, mogelijkheden 
voor Tamara en Dennis en hun leeftijdsgenoten om veranderingen 
en ontwikkelingen door te maken – flow – en het aanbrengen van 
een vangnet, beter nog een trampoline – buffer – met aandacht 
voor samenhangen tussen afzonderlijke beleidsmaatregelen in een 
internationaal competitieve kenniseconomie.
De argumentatie die we in deze publicatie hebben neergezet, is dat het 
middelbaar beroepsonderwijs als collectieve maatschappelijke voorziening 
sterker moet worden gepositioneerd in het geheel van institutionele 
vraagstukken met betrekking tot ‘werk en inkomen’ in de levensloop. 
We geloven echter niet in een blauwdruk of een definitief ontwerp van 
de verhouding tussen beroepsonderwijs en arbeidsmarkt. Dat zou een 
te riskante strategie zijn, omdat we niet alle premissen kennen. Hoe de 
arbeidsmarkt er over tien jaar uit zal zien, is immers lastig te voorspellen. 
We weten nu nog niet aan welke functies en beroepen er dan behoefte 
zal zijn. Al is wel zeker dat zowel sociaal-culturele, demografische 
als technologische ontwikkelingen de arbeidsmarkt ingrijpend zullen 
veranderen. De voorbeelden in onze publicatie laten zien dat het 
beroepsonderwijs op dergelijke ontwikkelingen anticipeert, in de vorm 
van veelal kleine en soms grote innovaties. Die innovaties kunnen worden 
gezien als aanpassingsmechanismen, in reactie op performance failures 
van instituties, maatschappelijke en economische uitdagingen.
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6.2 Sturen op verandering
Sommige transformatieve veranderingen gaan vanzelf. Op andere punten 
is sturing en soms ook politieke moed nodig. Bezien vanuit het perspectief 
van padafhankelijkheid, lijkt een van buitenaf opgelegde stelselhervorming 
of wetswijziging weinig productief. Dit ‘ultimum remedium’ biedt alleen 
soelaas in een volledig geïmmobiliseerd bestel. Hervorming lukt het best 
als verandering aansluit bij de routines van beleidsmakers, professionals, 
politici en burgers die openstaan voor verandering (WRR, 2004; Van 
Gestel, De Beer & Van der Meer, 2009; Van der Veer, 2013a).
Wat een werkbare verandering is, die het stelsel daadwerkelijk herijkt, 
hangt af van de specifieke context en tradities. De ontmoeting en de 
probleemanalyse van professionals vormt een niet te onderschatten 
broedplaats voor duurzame innovatie. Hieruit kan een pleidooi voor 
een bottom-up-benadering van verandering worden afgeleid. Het gaat 
om organizations in action (Thompson, 1967) die in een dynamische 
omgeving steeds voor de vraag staan hun routines aan te passen en in te 
spelen op nieuwe ontwikkelingen. Zij kunnen hun werkprocessen aan die 
van andere organisaties koppelen, maar zullen soms ook tot verdergaande 
vormen van integratie van werkprocessen overgaan. Een project is echter 
wel kwetsbaar als het op de initiatieven van slechts een aantal personen 
steunt. Want wat blijft ervan over als bij de enthousiaste aanjagers het 
vuur dooft? Jan Rotmans wijst in dit verband ook op het gevaar dat de 
innovaties, die ontstaan in wat hij de ‘niches’ van gevestigde regimes 
noemt, zich niet verspreiden. Dan blijft innovatie plaats- en tijdgebonden 
en kan er geen structurele – of transformatieve, in de woorden van 
Thelen c.s. – verandering plaatsvinden. De ‘niches’ of de uithoeken van 
gevestigde regimes zijn de primaire broedplaatsen van verandering. Zij 
hebben echter de macht en stabiliteit van regimes nodig om geïnitieerde 
verandering te institutionaliseren.27 Dit vraagt om een gedeelde visie op 
beroepsonderwijs, die kan helpen bij het opmerken, verbinden en/of 
selecteren van relevante innovaties die verder gebracht moeten worden.
27 Zie de presentatie van Jan Rotmans ‘Onderwijs in Transitie: wat is geschikte strategie?’, van 24 februari 2014 in 
Utrecht.
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6.3 Waar leidt het beroepsonderwijs voor op?
Vanuit de regimes, oftewel de gevestigde instituties van het onderwijs en 
de arbeidsmarkt, is geen uitgekristalliseerde blauwdruk nodig over de 
inrichting en inhoud van het beroepsonderwijs; dat zou de innovatie en 
creativiteit in de niches alleen maar verhinderen. Wel is er een gedeelde 
en overkoepelende visie nodig. Zonder zo’n visie zijn de innovaties 
op scholen en in arbeidsmarktregio’s richtingloos, met als risico dat 
ze elkaar en landelijke initiatieven in de weg staan en tegenwerken. 
Om innovatie richting te geven, is het daarom allereerst nodig een 
antwoord te formuleren op de vraag: voor wat voor arbeidsmarkt leidt het 
beroepsonderwijs onze Tamara en Dennis en hun leeftijdsgenoten op?
De term 21st century skills duikt in dit verband vaak op. Maar over 
welke vaardigheden hebben we het dan? En hoe verhouden die zich 
tot het aloude idee dat onderwijs kennis overdraagt? In Nederland zijn 
de algemene en de beroepsgerichte leerroutes sterk onafhankelijk. 
Daarin zouden misschien meer openingen kunnen worden aangebracht, 
bijvoorbeeld tussen het havo en het regionaal opleidingencentrum 
(roc). Ook zal daarin meer uitwisseling nodig zijn tussen scholen en 
het afnemende werkveld. Het gaat niet om een keuze tussen kennis 
of vaardigheden, het gaat om kennis en vaardigheden. “Skills without 
knowledge will get you nowhere”, maar het omgekeerde geldt zeker ook. 
In Europees verband staat het belang van – 21st century – skills hoog 
op de agenda, maar ook hier is er geen eenduidige definitie. Het Anglo-
Amerikaanse ‘skills’ verwijst naar een “ability of an individual, typically 
involving manual and or coordinative features, which is geared to a 
task, or more precisely, a task type, itself quite a narrow action category, 
involving the application of a technique.” De begrippen Fahigkeit in het 
Duits, aptitude in Frans en competentie in het Nederlands zijn veel breder 
gedefinieerd. Ze omvatten juist de integratie van kennis, vaardigheden 
en attitudes in het handelen (Brockmann, Clarke & Winch, 2008; Winch, 
2011). Er is geen a priori reden om in de top van het beroepsonderwijs 
het brede, integrale vakmanschap zomaar te verlaten, ook niet in een 
toekomstgericht bestel met een meer flexibele arbeidsmarkt.
Wel moet de vraag gesteld worden bij wat voor leerplan jongeren als 
Dennis en Tamara op verschillende niveaus in het beroepsonderwijs van 
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nu het meeste gebaat zijn. Bij een breed en flexibel ingericht curriculum, 
of juist een smalle en ‘diepe’ opleiding tot vakspecialist? Dat eerste klinkt 
aantrekkelijk voor leerlingen die willen doorstuderen, maar het eenvoudig 
combineren van enkele vaardigheden leidt niet tot voldoende verdieping 
voor degenen die direct de arbeidsmarkt opgaan. Daar worden echte 
vakspecialisten met een volwaardige deskundigheid gevraagd, die 
voldoende kennis en vaardigheden op een steeds hoger niveau in huis 
hebben en een attitude meebrengen om kwalitatief hoogwaardig werk 
te leveren. Zolang mensen met specifieke deskundigheid zich blijven 
ontwikkelen en ook inzetbaar zijn in andere bedrijven of branches, is er 
niets aan de hand. Vanuit dat perspectief is een laag rendement van een 
opleiding in de installatietechniek waar leerlingen elders werk vinden, 
maatschappelijk gezien toch te beoordelen als een hoog rendement. 
Leerlingen die zonder diploma uitvallen of niet aan de slag komen, 
vormen maatschappelijk gezien een veel belangrijker probleem.
Ook relevant is de vraag wanneer je die vakbekwaamheid aanleert: voor 
of na het betreden van de arbeidsmarkt? In beroepsopleidingen wordt 
doorgaans een basis als beginnend beroepsbeoefenaar gelegd, van 
waaruit je vervolgens kunt doorontwikkelen. Wat die basis is, varieert 
sterk tussen de lagere niveaus – vmbo, mbo 1 en 2 – en de wat hogere 
niveaus: mbo 3, mbo 4, AD en bachelorniveau. Dat kan in de toekomst 
leiden tot meer modulaire opleidingen, naar Deens model. Zeker als 
de publieke bekostiging verder terugloopt. De eisen die aan beginnend 
beroepsbeoefenaren gesteld worden, moeten op sectoraal en op regionaal 
niveau worden geconcretiseerd. De flexibilisering van loopbanen is 
immers niet in alle sectoren en levensfasen even intens en de gevolgen 
van veralgemenisering van het curriculum zijn verschillend. Hoe een 
leven lang leren eruit ziet, verschilt ook in branches en wordt door 
bedrijven verschillend opgevat.
Een andere interessante vraag in dit verband is in hoeverre sectoren van 
elkaar kunnen leren. De gevraagde competenties in de sectoren Techniek 
en Zorg bijvoorbeeld zijn zeer verschillend. We hebben echter ook gezien 
dat er gelijksoortige vragen spelen over de kwaliteit van de instroom, de 
te realiseren vakbekwaamheid en de doorstroming naar de arbeidsmarkt 
of naar het vervolgonderwijs. Het ligt niet voor de hand om opleidingen in 
verschillende domeinen helemaal op elkaar te enten. Uiteraard doen zich 
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in alle beroepen technologische veranderingen voor die vragen om nieuwe 
competenties en ook voldoende flexibele inzet van medewerkers, maar 
iemand die breed en adequaat geschoold wordt in de Techniek of de 
Zorg, kan met zo’n start in zijn of haar loopbaan nog best even vooruit.
6.4 Wie is verantwoordelijk voor (een leven lang) leren?
Een tweede cruciale vraag die moet worden beantwoord om richting te 
kunnen geven aan de toerustingsagenda van de arbeidsmarkt en de 
verhouding tussen het (beroeps)onderwijs en aanpalende domeinen 
van zorg en sociaal beleid, is de vraag wie verantwoordelijk is voor 
de – adequate, up-to-date – opleiding van mensen. Dat de overheid 
een verantwoordelijkheid heeft om mensen hun vermogens te laten 
ontwikkelen, is in de Grondwet vastgelegd. Onderwijs wordt daarin 
‘een voorwerp van aanhoudende zorg der regering’ genoemd. Hoe ver 
moet inmiddels die verantwoordelijkheid reiken? Zijn burgers niet zelf 
verantwoordelijk én vrij om een baan en opleiding te kiezen? En wat mag 
van het bedrijfsleven worden verwacht? Bedrijven hebben immers ook 
baat bij een vitale economie en daarvoor zijn goed opgeleide werknemers 
noodzakelijk. Hoe dan ook hebben werkgevers een verantwoordelijkheid 
in het ontwikkelen van leerrijk werk en het faciliteren van bijleren en ook 
de werknemer moet hiervoor aanspreekbaar zijn.
Met de voorgestelde nieuwe taken voor gemeenten op het gebied van 
zorg, jeugd en arbeidsparticipatie komt er in theorie meer ruimte om de 
activiteiten van lokale en regionale partijen op elkaar af te stemmen en 
verantwoordelijkheden te delen (Van der Veer, 2013b; Wilthagen e.a., 
2012). Er liggen echter ook gevaren op de loer. Het is bijvoorbeeld een 
actuele vraag hoe gemeenten de lasten van inactiviteit kunnen dragen. 
Het ligt voor de hand dat zij een groter beroep gaan doen op de scholen 
in het beroepsonderwijs, om met verschillende categorieën jongeren die 
nu gerekend worden tot de Jeugdzorg, passend onderwijs, de Wajong of 
de bijstand, iets aan te vangen. Lang niet alle personen die niet werken of 
niet naar school gaan, kunnen zonder meer aankloppen bij een roc. Dat is 
voor met name grotere gemeenten een tamelijk onbeheersbaar vraagstuk.
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6.5 Voldoende institutionele samenhang: naar een verbindende 
leerarchitectuur
De beantwoording van de vraag naar de functie van het beroeps-
onderwijs – waar leiden we jongeren voor op? – en de vraag naar 
de verantwoordelijkheid hiervoor, lopen in elkaar over. De functies 
van beroepsonderwijs kunnen, gegeven economische en sociale 
veranderingen, immers alleen worden geherdefinieerd als gelijktijdig 
wordt nagedacht over de institutionele vormgeving van deze functies. 
Uitwisseling van gedachten over vorm – instituties – en inhoud – richting – 
vindt nu nog te weinig systematisch plaats. Er zijn verschillende 
discussies en innovaties gaande, maar die raken elkaar onvoldoende. 
Enerzijds is er de landelijke discussie over een leven lang leren, waar 
menige adviescommissie zonder al te veel resultaat zijn tanden in heeft 
gezet. Anderzijds zijn er sectorale aanpakken ter verbetering van de 
relatie tussen onderwijs en bedrijfsleven, zoals in het kader van de 
O&O-fondsen of de samenwerking tussen onderwijs en het bedrijfsleven 
in het technische beroepsonderwijs. Wat er in deze wereld gebeurt, 
is weer onvoldoende algemeen bekend waardoor daar geen goede 
beleidsafwegingen op kunnen worden gebaseerd.
Om discussies beter op elkaar af te stemmen, is er een ‘verbindende 
leerarchitectuur’ voor competentieontwikkeling en ‘duurzame 
inzetbaarheid’ nodig die de kennis en innovatie van opleidingsinstellingen, 
het bedrijfsleven, expertisecentra en overheden aan elkaar verbindt en 
aan beide zijden productief maakt (Van der Meer & Petit, 2011). In een 
dergelijke omgeving worden over de grenzen van het eigen systeem 
– onderwijs en bedrijfsleven – systematisch kennis en ervaringen met 
elkaar in contact gebracht, productief ingezet, uitgewisseld, geordend 
en gevalideerd. Boundary crossing wordt dat momenteel ook wel 
genoemd: een gerichte vorm van leren en ontwikkelen. Als er sprake 
is van voortdurende aanpassing tussen onderwijs en arbeidsmarkt in 
verschillende sectoren, is zo’n leerarchitectuur ook nodig om flexibel 
te kunnen blijven inspelen op veranderingen in de samenleving en de 
werkende bevolking.
De pragmatische leertheorie van Charles Sabel (1996, 2004) is in dit 
verband het vermelden waard. Sabel staat een theorie van beleidsleren 
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voor waarbij het politieke en het economische nauw op elkaar aansluiten. 
Op centraal politiek niveau wordt vastgesteld welke resultaten door 
professionals in uitvoeringsorganisaties, zoals scholen, moeten worden 
gerealiseerd en welke politieke betekenis daaraan kan of moet worden 
gegeven. Dit uitgangspunt reikt voorbij het idee dat de professionals 
vooral met rust gelaten moeten worden, zoals in sommige recente 
beschouwingen over het werk van onder andere onderwijzers en 
andere professionals wordt gesteld (bijvoorbeeld Tonkens & Hoijtink, 
2007; Freidson, 2001; BON, 2010). Integendeel: de nationale politiek 
levert de input voor het vaststellen en evalueren van de normen en 
doelstellingen van het beleid, terwijl tegelijkertijd professionals hun werk 
zelfstandig en in teams uitvoeren, maar ook best practices met elkaar 
uitwisselen, de effecten van innovaties evalueren en op deze wijze tot 
kwaliteitsverbeteringen komen (Van der Meer & Roes, 2009, pp. 16-17; 
Van der Meer, 2014). De overwegingen voor en bezwaren tegen dergelijke 
aanpassingen moeten landelijk worden geëvalueerd en verspreid, om te 
kunnen beoordelen welke kleine en grote institutionele veranderingen 
productief zijn. Zo ontstaat een voedingsbodem voor beleidsleren, 
experimenteren en het uitwisselen van voorbeelden.
In de huidige tijdsperiode waarin de stereotype levensloop van elkaar 
opvolgende fasen van opleiding, arbeidsparticipatie en inactiviteit aan 
erosie onderhevig is, is er behoefte aan levensloop bestendig beleid 
waarbij de bredere context van gezin, werk, onderwijs en zorgtaken 
over de gehele levensloop cyclus wordt meegewogen. In deze publicatie 
werkten we de gedachte van een levensloop bestendig beroeps onderwijs 
uit aan de hand van stocks, flows en buffers als complementaire 
beleidsfuncties. De levenslopen van Tamara en Dennis illustreren het 
belang van preventief, proactief en adaptief beleid. Hierbij passen nieuwe 
institutionele aanpassings mechanismen met – meer dan voorheen – 
gerichte herijking en wederzijdse aanpassing tussen opleidings-
instellingen, het bedrijfsleven, expertisecentra en overheden. Dan kan 
het beroepsonderwijs als lerend systeem, in afstemming met andere 
maatschappelijke domeinen, zichzelf toerusten voor de veranderende 
arbeidsmarkt van de 21ste eeuw en de nieuwe eisen die dat aan jongeren 
stelt.
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